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INTRODUCTION

Cette premiere partie du rappaénéralsur'organisationet le fonctionnement
des services en charge d&sangers traite deentréeet du séjour en France des étrangers.

Elle s’appuiesur une étude de terrain conduite geind’'une ambassadet dans
une douzaine de départements auprés des serviddtateet de ses établissements publics
Outre la préfecture de police de Patliéchantillon comportait des départements de petite et de
grande taille, frontaliers et non frontaliers, avec des taux faibles ou forts de ressortissants
étrangers agein de lgpopulation. La missios’estattachée a examinéapplication pratique
des procédureset a formuler, chaque foigue cela était possible, des propositions de
simplification, en vue principalememaméliorerla qualité du service rendu Busager et,
secondairement’alléger lestdches administratives.

L'entrée et le séjour des étranges®nt abordésganscette partie, en quatre
chapitres :

- les visag(l),

- le contréle aux frontiérefl),

- le séjour et’accesau marché du travaglll),

- l'asile et la protection des réfugiés (V).

1 préfectures, sous-préfectures, DDTEFP, DASS, services de police et de gendarmerie, DICCILEC, délégations
de I'OMI, agences locales pour I'emploi, SSAE, délégations du FAS.
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CHAPITRE 1:
LES VISAS

| -1-LE DISPOSITIF

I-1.1. FONDEMENT DE LINTERVENTION DU MINISTERE DES
AFFAIRES ETRANGERES

La procédure desisas pour I'entrée et le séjour des étrangers erFrance
constitue unélément fondamental du dispositif de lutte contre I'immigratiméguliére.
Cette procédure est placéeus laresponsabilité du ministere des affaires étrangéres qui agit
en étroite liaisonavec les autresdministrations concernées, au premier raegquelles, le
ministére de lintérieur.

Le ministére des affaires étrangeres est compétent en matiém@angersen
France en vertu dearrétédu 22 messidor a¥Il dontlarticle 1 dispose :

" Le ministre des relations extérieurest celui de la police générale se
concerteront dans les mesures relatives atrangers non accrédités qontlapermission de
voyager ou de séjourner dans la RépubliqueC'est a ce titre quele ministre des affaires
étrangéres a contresigiérdonnancen® 45-2568 dw2 novembre 19453insi que touteses
lois qui ont modifié ce texte et les décrgisispour son application.

Alors que jusqu’en 1986 larocédure de délivrance des visas reled&iccords
bilatérau¥ la France décidait unilatéralemdrt18 octobre 1986, par publicatiatiun avis au
Journal officiel, la suspension des accords internationaux portant dispense de I'obligation de
visas pourl’entrée en France. Cette suspension entrailearétablissement desisas pour
I’ensemble des paysaufpourceux de |a&C.E.E. et pour la Suisse.

| -1.2. LESCONVENTIONS INTERNATIONALES

L'entrée etle séjour des étrangers ne peuvent étre appréhendés que dans le
cadre des conventions internationadest le champ d’applicatiog’élargitet le contenu est de
plus en plus contraignant. Les accords Schengenvisent a créer urespace de libre
circulation entreles pays signatairesnt été ratifiés par dix pays, donsept lesont mis en
application (Allemagne, Pays-Bas, Belgique, Luxembourg, Espagne, Portugal, France), les
trois autres/'ltalie, la Gréce et’Autriche, s’étant engagés las rejoindre apres avoippris les

! L’objectif recherché & travers la procédure des visas a évolué dans le temps. L’accent était mis & I’origine sur
les questions de sécurité, puis sur 1’aspect financier lié aux risques d’hospitalisation en France, avant de
concerner prioritairement ’immigration clandestine.

2 L article 5 de ’ordonnance de 1945 indique simplement que : “ Pour entrer en France, tout étranger doit étre
muni : 1. des documents et visas exigés par les conventions internationales et les réglements en vigueur”
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dispositions législatives et techniquegcessaires, objectif qu'ils prévoient d’atteindre en
1997.

Par ailleurs, les décisions prises dans le cadre communautaire dunien
européenne danke domaine des visafroisieme pilier) lient les autorités francaises. Les
résultats attendus de la conférence intergouverneme(@#) doiventdoncétre intégrés a la
réflexion en cours. Une orientati@edessine avec &ermeune harmonisation de la procédure
des visas auniveau européen, voire leréationd’'un espace ddibre circulationavec visa
uniforme.

I -1.3. LA DELIVRANCE DES VISAS

L’entrée et le séjour en France des étrangamst gouvernés par I'ordonnance
du 2 novembre 1945 modifiée lesdécretsn’46-1574 du 30juinl946 modifié, n° 82-442 du
27 mai 1982 etpour ce qui concerndes ressortissants de la Communauté européenne,
n° 94-211 du 11 mars 1994 modifié.

En revanche, hormis lelécret n° 47-77 du 13anvier 1942 qui donne
compétence aux consuls, la délivrance desas n’estrégie par aucun texte législatif ou
réglementaire. Les consuls disposent d’'egompétence discrétionnaipour délivrer dewisas
aux eétrangers qui résident dalesir circonscription, ainsi qu’aux étrangers de passagkeusi
destination principale est France.

Cette latitude laissée aux consuls a d’ailleurs été confirmée par l'arrét du
Conseil d’Etat Ngako Jeuga du 28/02/1986En I'absence de toute disposition Iégislative ou
réglementaire déterminant les cas ou le visa peut étre refusé a un étranger désirant se rendre
en Franceeteu égard a la natural 'une telle décision lesautoritésfancaises diposentd’un
large pouvoir d’appréciation &et égard et peuventsefonder non seulement sur destifs
tenant a I'ordrepublic mais surtoute considératiord’intérét général ".

Toutefois, la possessiod’'un visa ne garantit pas a ellseulel’'entrée dans
'espace Schengen. Toute personne doit présenter, a I'arrivée aux frontieres extétesures,
justificatifs requis par ledécret n°82-442 du 27 mdi982modifié pris pourl’application de
l'article 5 de l'ordonnance di2 novembre 1945. lls concernent notamment le certificat
d’hébergement et les moyens d’existengel’arrivée en Franceg’est a la directiorcentrale
du contréle de I'immigration et de la lutte contre I'emploi des clandes{DECCILEC)
gu’incombe ce contrélgui fait I'objet du chapitrell ci-aprés. Ellgpeut exiger detout étranger
la production des documents mentionnésdécret du 27 mai 1982 et relatifsi'abjet de son
voyage, ses moyens deansport, son retour, ses moyens de subsistance et ses conditions
d’hébergement. L'absence de justificatifs peutrainer la noradmission du visiteur, surtout
lorsqu’il s’agitd’'unenationalité sensible sur le plan de 'immigration et de la sécurité.

3qui prévoit dans son article 4 : "les consuls viseront, en se conformant aux instructions du ministre des affaires
étrangéres, les passeports, ou tous titres en tenant lieu, délivrés a des étrangers pour les territoires frangais,
lorsque ces documents auront été établis par les autorités étrangeres compétentes dans des formes qui leur
paraitront régulieres".
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-1.4. LAREGLEMENTATION

| - 1.4.1. Lesregles d'instruction des demandes de visasnt contenues dans
l'instruction générale relative auxisas(IGV), circulaire administrative non publiée et non
opposable aux tiers. Relevapar certains cotés de la politique étrangére ghwvernement,
cette instruction n’est pas accessible au public éfét ANAFE duConseil d’Etat du 17
février 1997). Cette circulaire ne lie pdss consuls qui restent fondés, en présence des
justificatifs qui leursont fournis, soit a edemanderd’autres,soit a accorder ou a refuser le
visa. Les décisions de refus de visa ne sontipasivées(cf. article 16 de la loi 86-1025 du 9
septembre 198&lative aux conditions’entréeet de séjour des étrangers lenance}.

| - 1.4.2. Les différents types de visas

a) Le visauniforme de court séjour, dit visa "Schengen" (90 jours
maximum), est, depuis le 26ars 1995, délivré darss conditions dé’instruction consulaire
commune(ICC) fixées d'un communaccordpar lespartenaires Schengen et intégrékms
Iinstruction générale sur legisas(IGV). La liste commune deBtatsdont les ressortissants
sontsoumis a I'obligation de visa pouiensemble de$tats Schengen compreri®8 pays ;
celle des Etats doriés ressortissantsontexemptés de I'obligation de visa par tous les Etats
Schengen comprend 26 pays ; enfinligte " grise " des Etats dont les ressortissastant
soumis a I'obligation de visa par certaiBtats Schengen seulement comprend 23 pays.

Il existeplusieurs types de viganiforme :transit aéroportuaire, transit (del
a5jours), court séjour ordinaire (5] a 90j), levisa de circulation (délivré pour des séjours
multiples sur deslurées déterminé®s levisa a validité territoriale limitée (VTL)S®, levisa
spécial.

b) Le visa de longséjour est un visa national qui permet & un étranger d’entrer
en France en vue d'y séjourner paurepériode de plus d&ois mois, a la conditiorue son
bénéficiaire dépose, datestrois mois de somntrée sur le territoire national, utemande de
titre de séjour a la préfecture de son futur lieu de résideGeerisa peut revétir différentes
formes : visa temporaire (de 3 arBoisf, visa demineur scolarisé® (11 mois, plusieurs
entrées), visa de lorggjour donnant lieu a délivrand&in titre de séjour.

% Les raisons du refus doivent néanmoins étre consignées en vue d’éventuels recours de la part du demandeur.
> La durée de validité de ce visa peut étre de un a trois ans. Pour les personnalités, cette durée peut étre portée a
cinq ans.
6 Le VTL est un visa prévu par 'ICC, mais qui ne donne accés qu’au seul pays qui le délivre. Il est n’est délivré
que dans des circonstances exceptionnelles : raisons humanitaires, obligations internationales, intérét national. 11
ne dispense pas de l'interrogation du systéme d’information Schengen (SIS).

Ce type de visa concerne des étrangers qui sont sous le coup d’une interdiction du territoire frangais. Il ne peut
étre délivré qu’avec ’accord du ministére de I’intérieur.
8 En principe réservé aux stagiaires professionnels, il ne donne pas lieu a délivrance d'un titre de séjour.

ce type de visa permet de suivre une année scolaire sans délivrance d’un titre de séjour.
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| - 1.4.3. Les procédures de délivrancesont difféerentesselon lerégime de
circulation auquel est soumis wequérant en raison de sa nationalité. Elles visetrecilier
une nécessaire déconcentration des décisions au niveazodsslats, un strict controle des
risques encourus et I'exigendéine politique des visas uniforme.

Les consultations se font par téseau mondiavisa (RMV) du ministére des
affaires étrangéres ou par télégramme gdeapostes non reliés au résegaB), et par leréseau
de consultation Schengen (RCShessagerie informatique reliant les autorités centrales,
lorsque la consultation de nos partenairesestessaire.

Les différentes procédures de délivrascatles suivantes :

a) La délivrance directe (110 nationalités) : Leconsulat peut délivrer
directement le visas'il I'estime opportun. La seule vérificatiomu'il doit effectuer est
l'interrogation du systeme’information Schengen (SIS), directemepar le réseau mondial
visa (RMV) ou partélégrammé.

b) La consultation obligatoire (15 nationalités) : Le consulagnvoie
obligatoirement la demande a la sous-direction de la circulation des étraf®e@GE) qui
procede auxconsultations(ministere de l'intérieur, partenairéSchengen via lgéseau de
consultation Schengen RCS). La consultataiiigatoire concerne également les réfugiés et
les apatrides.

c) L'information a posteriori (8 nationalités') : Il s'agit d’'une délivrance
directe mais qui donndieu a I'information systématique de I&DCE et duministére de
l'intérieur apres édition de la vignette.

d) La consultation sélective (12 nationalités) : Les ressortissants des douze
Etats de la CEkont soumis &interrogationd’un fichier spécial, qui déclenche, anefiche
existe au nom déintéresséJa consultation du ministére de I'intérieur. Dans le castraire,
le poste peut procéder a la délivrandeecte. Cette procédure été congue, pour éviter
'engorgement du ministere de l'intérieur lors de la miseenvre des accords de Schengen.

e) L'information préalable : Cette procédure est exclusivement utilisée pour
la délivrance desisas adestination des DOM-TOM.

Les organigrammes figurant en annexes2 et 3 illustrent le cheminement
d'unedemande selon cafifférentstypes dgorocédure.

10 11 s’ agit d’un fichier centralisé pour I’ensemble des états Schengen des personnes signalées aux fins de non
admission. Ce fichier, prévu par les articles 92 4 119 de la convention d’application des accords de Schengen du
19 juin 1990, est placé sous la responsabilité du ministére de I'intérieur frangais.

! La Chine, la Roumanie, la Bulgarie, I'Arabie Saoudite et les pays du Golfe bénéficient de ce régime
particulier.
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| - 1.4.4. Les justificatifs exigés portentdans tous les cas sliobjet et les
conditions duséjour en France, notammedas moyensd’existencedurant le séjourg’une part,
et les garanties deetour, d’autre part. lls dépendent de différents criteres damtrtains
tiennent a la nationalité du demandeur (certains gagsentant un risquenigratoire plus
élevé) et d'autres d'objet du séjour en France (visites touristiques, familiales, privées,
professionnelles, etc.).

Desjustificatifs spécifiques sopkigés eroutrepour lesmineurs scolarisés, les
étudiants et les demandeurs de vipasir raison médicale. S’agissant de desnierssont
notamment vérifiéd'accord de I'établissement hospitalierles conditions de reglement de la
dépense (prise en charge par un organismprégoyancegdevis prévisionnel, attestation du
versement du montant du devis aupred éd@mblissementlevant accueillir lenalade.etc.).

| - 1.4.5. Les différents fichiers consultés avant laélivranced’un visa sont :
le fichier d’attention du département (accessible directenerg de la saisie sur RMV)les
fichiers locauxd'attentior?, le fichier des titres deoyage répertoriégtitres perdus, volés a
leurtitulaire oudérobés aux autorita@sémission)et le systéme d’informatio®chengen (SI1S).

Par ailleurs, lorsque la délivrance esiumise a consultatiote ministére de
I'intérieur interroge le fichier des personnes recherchées (F&R3i que ses services
spécialisés qui détiennent leurs propres fichiers (0”’SG, .. etc...).

| - 1.4.6. Les délais de délivrancedes visas sont de moins de 24 heupesir
les visas adélivrance directe. Pour les visas soumis a consulta(fRNlV et/ou RCS) les
délais prévus pafinstruction Schengen (une semaine, renouvelalme fois) sontrespectés
dans 94,5%des cas (enquéte réalisée sur le moiseptembre 1996Pour 0,5% des cas,
I'attente est de plus’'un mois ;il s’agit le plus souvent de demandes\dsas pour lesquelles
des enquétes approfondies apparaisséoéssaires.

délai inférieur 4 10 | compris entre | compris entre | compris entre | supérieur a 28
jours 11et 14 jours | 15 et2] jours | 22 et 28 jours jours
% sur total visas a 79,6 % 14,9 % 4.9 % 0,1 % 0,5 %
consultation

| - 1.4.7. Les interlocuteurs administratifs pour lesvisas decourt séjour,
lorsque la délivrance du visa est soumise a consultation, soninistére de l'intérieur et les
autorités centrales des partenaiehengel. Parailleurs, les demandes dé&saspourraison
médicalesont soumises Bavis des établissements hospitaliers publics concernés.

12 qui peuvent comporter des fiches positives et négatives

Pour certaines nationalités, le ministére des affaires étrangéres procéde a la consultation de ses propres
directions géographiques compétentes : direction des affaires africaines et malgaches (DAM) pour les
Burundais, les Zairois et les Rwandais ; direction Afrique du Nord et Moyen Orient (ANMO) pour les Kurdes.
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Les visas ddong séjour, a I'exception degsas pour étudesont soumis a la
consultation du ministére déntérieur qui diligente éventuellement des enquétes préfectorales
et prendl'avis de ses servicespécialisés. Les visas poétudessontdélivrés directement par
nos représentations consulaires suésentation de justificatifs(inscription dans un
établissement d’enseignement, ressources [gog&jour en France et hébergement).

| -1.4.8. Les DOM etles TOMfontI'objet d’un traitement particulier :

- Pour lesvisas délivrés sansconsultation,le poste délivre directement et
informe simultanémenpartélégramme le représentant Itietat dans le DOM ou IETOM.

- Pour les visas délivrés apres information préalable, I'information du
représentant diéEtat se fait par télégramme quarenvoi du dossier papier.

- Les visas delong séjour sonttoujours instruits selon lgrocédure de la
consultation dueprésentant diéEtat dans le département ou territod®utre-mer concerné.

| -1.4.9. La procédure d’introduction de travailleurs étrangers (articles
L-341-7-11, L-341-7, L-364-4 dt 341-3 du code dtravail}'4

La demande est faite en Frangar 'employeur qui souhaite recruter kalarié
auprés de la direction départementale du travai (DDTEFP). Cette deqmiéceéde a un
examen au cas par cas des demandasqu’ellevise favorablement un projet de contrat de
travail, la DDTEFP adress#irectement le dossier a la délégation de I'office ddgrations
internationalegOMI) dansle pays d’origine du travailleur dont I'introduction est demandée.
Le ressortissant étranger passe une visiéglicaledans son pays d’origine se voit délivrer
par la délégation de I'OMI son contrat de travail diment viBélui appartient alors de
solliciter un visa de long séjowuprés du consulat de France.

Pour les ressortissants des pays ou I'OMI n’est pas implantéeDRTEFP
adresse le dossier aiege de 'OMI & Parisqui met en oeuvre la procédure en liaisawvec le
consulat de France du pays d’origine du travailleur. La visite médicale est organisée aupres
d’un médecin agréé pde consulat.Le consulat de France délivre ensuite teavailleur a la
fois le visa ddong sé€jour, lecontrat de travawisé et le certificat de contrdle médical.

14 Ces procédures sont analysées dans le chapitre 11 infra.
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| - 1.4.1011 faut noter, en outre, qu’ematiére deregroupement familial %5,
des le dépdbt de la demande,dessier est transmis awnsulatpour vérificationd’état civil.
Aprés communication au demandeur en Francéaldorisation du préfet epaiement dda
redevance due a 'OMI par le demandeur, le dossier est transmis au consulat du pays de la
résidence de la famille. L'ensemble des membres de la famille doivent se présenter au
consulat, ous’il en existe une, a la mission de 'OMI pour effectuer la visite médicdle.
consulat leur délivre alors umisa delong séjour, qui porte la mention regroupement
familial ". La famille se voit remettrele certificat de contréle médical visé par le délégué de
'OMI ou le consulainsi qu’unecarte-lettre qu’elle doit adresser a la préfecture des son
arrivée en France.

-1.5. LESSTRUCTURES ADMINISTRATIVES

| - 1.5.1. A I'Administration centrale du ministére deaffaires étrangerese
traitement dd’entrée des étrangers en France mobiliseetfectif de 68 agentsappartenant,
au sein de la direction des francai$étranger et des étrangers Erance (DFAE), agervice
des étrangers en Francequi comprend, outre lechef de service, son adjoint et leur
secrétaire (soit 3 agents) :

- la sous-direction de la circulation des étrangers(50 agents : 3 A, 18B, 29
C), dont le rdle est de coordonniactiondes services consulaires en matiére de délivrance de
visas,d’instruireles demandes soumises a la consultation et de particifiéfaboration de la
réglementation en relatioavec lesautres départements ministériels concernés. Ceftes-
direction suit les travaux du groupe visas Schengen a Bruxelles et a&gmleznent lanise a
jour delinstruction générale surlegsas (IGV) et sa diffusion ;

- le bureau de l'immigration et de I'éloignement, (3 agents :1 B, 2 C),
compétent sur les problemes d’éloignement des personnes étrangéres en situation irréguliere
en France et en charge de divers dossiers concereanétrangers résidant eRrance
(recherchedanslintérét des familles, arrétés d’expulsion, avis d’incarcératiprafessions
réservées.etc.) ;

- la sous-direction desréfugiés etapatrides (12 agents : 3B, 3 C, 2 CDI, 4
mis a disposition par 'OFPRA) coordonne I'ensemble des questions relatives a I'asile
territorial, a 'admission etau séjour desfugiés en France.

13 décret n° 94-963 du 7 novembre 1994 et circulaire interministérielle du 7 novembre 1994.

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



| - 1.5.2. Structure atypiqude bureauvisasAlgérie (BVA) (61 agents : 3A, 4
B, 8 C, 46contractuel¥) est un service deisasqui a été " rapatrié " et installé l[dantes en
octobre 1994, en raison des conditions exceptionnédibes a lasituation en Algérie. Le BVA
instruit les demandes de visas émanantétesngers résidant en Algérie selon une procédure
particulieresanscontact avec le public. Leichanges se font paourrier avec lesequérants

et par voie télématiquéRMV) et télégraphique avec leservicesi’Alger.

| - 1.5.3. Dans nospostes diplomatiques ou consulairesles effectifs varient
sensiblement et sont proportionnels au volume diemandes deisasexaminées. On admet
généralemengu’un agent gpleintemps eshécessaire pour instruire000 demandes deisas
par an, mais ce ratio peétre moduléselon lesconditions locales.

Au total, les consulatset sections consulaires disposeatiun effectif de 1659
agents ainsi répartis : 7&, 192B, 602 C, 31 coopérants du service nation@CSN), 191
vacatairesb41 auxiliaires administratifs locaux, 25 agents de service auxiliaires locaux.

Parmi ceux-ci, leservices des visagmploient, hors encadrement de catégorie

A, 578 agents, dont 173 vacataires (16 B, 125C, 16 CSN, 238 auxiliaires administratifs
locaux, 10 agents de service auxiliaitesaux).

I -1.6. LES STATISTIQUES

Nombre des visasdélivrés par le ministere des affairesétrangeres depuis

'année 1990 :
année 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
nombre de 3.147.267 |2.602.940 |2.619.590 |2.394.550 |2.316.891 |1.946.914 | 1.794.370
visas

La baisse du nombre de visdélivré ne parait pagdue aunepolitiquedélibérée
mais est plutotiée :

- a la suppression de 'obligation de visa a I'égard de pays ne présentant pas de
risque migratoire ou pour sécurité ;

- a lamécanique des accords Schengemida uniforme permettant de voyager
dansl’ensemble de I'éespace Schengen.

611 s'agit de contrats de 2 mois qui ont, jusqu'a présent, été renouvel€s.
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Nombre de visas délivrés par zone géographique en 1996 :

Total Total
Zones Visas dont visas court séjour et transit Refus'’
Afrique 169 651 133 201 57 168
Afrique du nord &Moyen orient 309 957 280 537 186 487
Amérique 227 656 160 354 16 806
Asie / Pacifique 436 038 402 507 41 719
Europe 651 068 591 247 102 283
TOTAL 1794 370 1 567 846 404 463
Année 1996 :
Total | Tranmsit | court long DOM Diplo. | Service | Total
visas séjour séjour TOM refus
1794 370 256 660 1311186 72 896 54 802 35379 51958 404 463

Les visas étudiants ont été au nombre de 21 831, soit %, d2 la totalité des

visasdélivrés.

7 En dépit des rappels de I’administration centrale, il existe un certain flou dans la définition des visas refusés :
certains postes ne prennent en compte que les visas ayant fait I'objet d'un refus notifié¢ par l'administration
centrale sans comptabiliser les refus dits “ de guichet ”. Les faibles taux de refus apparaissant dans les tableaux
de 1996 pour certains pays ne sont donc pas significatifs.
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I-2 - LE CONSTAT

Le constat d’ensemble estatisfaisant. Au cours des dix derniéres annees, le
ministére des affaires étrangeres s’est convenablement adaptéffmuts qui lui ont été
demandésdans le cadre de la politique de contréle des flmxigratoire$®. Des moyens
importants ontété dégagés pour permettre aux postes consulaires de répondre a leurs
nouvelles missions et leprocéduresont été rendues plus sOres graceuae concertation
toujours plusétroite avec les partenairesiropéens et les administrations francaises.

Une enquéte récente de la DFAE concernant l'origine dgeEgssonnes
reconduites dankes 6 pays ou legisques migratoiresontles plus élevés(Mali, Tunisie,
Maroc, Sénégal, ZaireRoumanie) anontré que, sur led 766 étrangers éloignés eh996,
seuls deux d’entre eux avaiepénétré en France grace a uisadélivré aucours degrois
derniéresannée¥. Cetteenquéte tend a établis;il en était besoin, I'efficacité de la procédure
des visas qui nparait pas constituemevoie utilisée pour 'immigration irréguliere.

Ce résultat est di poume large part la détermination deservicesqui ont
bien intégré la nécessitgun meilleur contrdle des flux migratoiresans toujours d’ailleurs
en mesuretes effets négatifs, notamment dales secteurs économiques et culturels, sur nos
partenaires habituels.

| - 2.1. Aprés des débuts difficiled,application des accords Schengense révele
positive. Si la mise en application de ces acconds pas fondamentalement chandgs
procédures déja appliquées, elle est a I'origine d’une meilleure coopération Etatsequi
impose plus de rigueur et permet tigter avecune meilleure efficacité contréimmigration
clandestine que nke permettait le seul cadre national. Cette coopération s’est dotéeudi¢s
nécessaires a son renforcemeaxtec notamment ['utilisation d’'une vignetteommune, la
création du systeme d’information Schengen (SISa @tise en place’un réseau télématique
(le RCS).

A l'étranger, les consulats européens et francais ont appris a coordi@uner
action etéchangent des informations. Des réunions, mensulelf@sis souvent, regroupant les
partenaires Schengeeprésentédans le paysl’accueil,améliorent encorBharmonisation des
procédures.

De ce point de vuel'arrivée prochaine de I'ltalie, de I'’Autriche et de la Gréce,
qui ne seront admises dahisspace de libre circulation Schengen qu'apres s'étre dotées des
moyens nécessaires au respect degles communes, doit étre considéréemme un
renforcement du dispositif commun décurité.

18 | e réseau mondial visas (RMYV) installé a partir de 1989 permet a la SDCE d’échanger des informations par
télématique avec 180 consulats et sections consulaires a |’étranger.

La durée de conservation des formulaires ayant permis ’enquéte est de trois ans (deux ans, plus I’année en
cours) ; les deux visas incriminés ont été délivrés par des consulats européens (Portugal et Espagne).
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Toute avancée nouvellge heurte toutefois aine lourde contrainteechnique
liée a lasaturation dwsysteme informatique actuel (SIS). Le principe de I'élaboration d’'un
nouveau systemesSIS 1) a étéarrétémaisl’étude préalable n’a pasncore été lancée.

| - 2.2. Les directions centrales du ministére desaffaires étrangéres eatelles du
ministere de l'intérieur, notamment la DLPAJ, collaborent étroitement et en bonne
intelligence. Les relationsntre la DFAE et la DICCILEC n#&ont pas probleme.

Il n’en est pas toujours d@éme a I'échelotocal, entreles postes consulaires
et des préfectures ou des services deitaction centrale du contréle démmigration et de la
lutte contre I'emploi des clandestins (DICCILEC).

En particulier, les consulats ne sont pas systématiquement destinataires des
listes de personnefaisant I'objet de reconduitelansleur circonscription, listes quieur
permettraient d’effectuer les enquétes ksrconditions d’entrée en France.

Par ailleurs, si les préfectures sayénéralement consultées pour la délivrance
des visas ddong séjour ou relevant d’'une situation particuliére, la réciprogquest pas
toujours vraie. Certainggéfectures prolongent dessas de courséjour, enestransformant
méme parfois etitres deséjour,sansvérifier auprés du poste diplomatique qui a étabiiea
initial le bien fondé d’une telle décision.

Enfin, il nest pas rargue des personnalités étrangemeainiesd’un visa en
regle soient refoulées par la DICCILEC laur arrivée enFrance. A I'occasion des contrbles
gu’elle effectue d’entrée du territoire, la DICCILEC est en effet conduite a vérifieutre le
visa, les justificatifsqui ont servi a sadélivrance et a refuseparfois, enl’absence de ces
documentsl'entrée en France. Ceci apu donner lieu a des incidents regrettables.

| - 2.3. Les procédures de contréle sontlans I'ensemble efficacesles instructions
de la DFAE sontomplétes et claires. Elles sont diffusées aupres delamysostes et dans
I'ensemble convenablement respectésajd’autorité des consuls.

Les faillesdans lesprocéduresnt été réduites et ne concernent plus désormais
gu’'un nombre trédimité de cas :certains visas déourisme en fait motivés par des études
peuvent contourner lprocédure de préinscriptiodansles universités ouwdemandes de visas
médicaux non déclarés comme tels. La lourdeur de la procédure pour visas médicaux conduit
en effet uncertain nombre d’étrangers effectuer ces déplacemenssuscouvert de visites
touristiques et a dépasser darée autorisée, et parfois a ne pas régpertesles dépenses
contractées aupres des établissements hospitaliers.
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En revanche, deés lors quiifexiste pas de risque migratoire réelttaitement
des visas apparait trésurd et de nature a décourager des visiteurbaiene foi. Leiéces a
fournir sont dange castrop nombreuses (certificat d’hébergement, attestation de ressources,
billet d’avion aller etretour ..etc.) et difficiles a réunir ; la durée de la procéduvar lesvisas
soumis a consultatioreste excessive, des lors gu’elle s’appligue a des hommes d’affaires
pressés ou a des touristes dont la bonne fqeat étre mise edoute Le caractere obligatoire
de la consultation pour des personrggs voyagent régulierementdans notre pays et ont
souventdéjaobtenu des visas deourt séjour, n’est pasompris desntéressés quadmettent
difficilement qu’il faille parfois attendre plus d’'un mois pour obtenir un visa de cegjour
en France.

| - 2.4. Les consulats ont accompli des efforts importantpour étre a méme de
mieux assumer leurs missions matiere de délivrance de visas, mais soufftenjours d’un
déficit en personnels. Les personnels titulaires (B et C) ne représentent guee3effectifs
des services des visad'atranger et les postes sont contraints de faire appgleanajorité de
recrutés locaux, personnels auxiliaires ou vacataires surcdegatsprécaires. Parmi ces
personnels locauxe pourcentage d’agents de nationalité étrangéere représenieon 40%,
ce qui est excessif.

Le personnel d’encadrement est en nombre trés insuffisant. Les personnels de
catégorie B ne représentent que 2 des effectifs. Leservices des visas, communément
placés sous laresponsabilité d’agents B, sont parfois confiés a des coopérants du service
national (CSN), ou a desagents C, qui se trouvent ainsi investis de responsabitités
lourdes.

C’est au prixd'une grande rigueuque ces agents peu gradés parviennent a
résister aux fortes pressions dont ils sont souvent I'obgetles-ci émanent en effet l@us
souvent des plus hautesitorités du pays et sont relayées par des responsablssrdiees
francais (poste d’expansion économiqueervice culturel ..etc.) - et a éviter les dérives.
Conduits a prendre dedécisions difficilesqui engagent leur responsabilité et requierent
beaucoup de discernement, péchentdansl’ensemble plutét par exces de sévérité que par
laxisme.

Outre les innombrables interventions pour des demandasqaes, relevant
parfois de situations douloureuses - c’est lermatsmment deascendants sans ressourges
souhaitent rendre visite a leurs enfantsFegance a I'occasion d’événements familiaux -, les
postes sontonfrontés auxlifficultés suivantes :

- production defaux documents ou de documents de complaisance : passeports,
bordereaux deécuritésociale relevés bancaires, certificats et attestations diverses, imitation
de signature ..etc.,

- détournement de la procédure de regroupement familial ou wiess

médicaux,
- faux transit par un autre pays Schengen,

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



- abus dangertains pays aisques de passeportigplomatiques ou de service,
établis parfoisavec lacomplicité des autorités localedin de contourner nos réglements,

- role desagences de voyage dontfiabilité est variable,

- compromissions des agentsiéme si celles-ci, séverement sanctionnées,
restent exceptionnelles.

Les locaux consulaires qui n’avaient pas été congus pour traiter Fbsx
considérables dalemandeur8, auxquels ils sont aujourd’hui confrontés, ont été adaptés
progressivement, mais etépit des progres constatéies conditions d’accueildans les
services des visasstent médiocres.

Les aménagements sont souvent spartiates, I'information est insuffisante et la
gestion des filegl'attente mal assurée. Parfois méme opérdans ces files d’attente qui se
forment a I'extérieur de I'enceinte du poste en échappant complétement au contrdle du
service, des trafiquants gttermédiaires en tous genragec lacomplicité de la police locale.

Confrontés a la mauvaise humeur, voire a I'agressiditén public qui accepte
mal les restrictions que nous opposons aibdarté de circulation, lepersonnels, qui n'ont
bénéficié leplus souvent’aucune formation autrque sur le tas, ne font pas toujours preuve
du sensdwontact souhaitable.

| - 2.5. Les recours contre les refus de visasont en constante augmentation. Les
recours hiérarchiquesont innombrables - ilse comptentpar milliers - et mobilisenttrois
agents a temps complet dedaus-direction déa circulation des étrangeSDCE, a Nantes),
qui ont la charge deépondre au courrier considérable recu.

Le Conseild’Etat, compétent pour connaitre garemier et dernier ressort des
litiges relatifs aux décisions defus de visas des consuls, ayadinis pad’arrét Aykan du 10
avril 1992 le caractere opérant Harticle 8 de la Convention européenne skeuvegarde des
droits de ’'homme et delibertés fondamentales dunovembre 1950, les recours contentieux
se sont multipliés. lls sont ainpassés de 7 en 1993, a 25 en 1994895, et a 85 er1996%
A cejour, le Conseild’Etata annulé six décisions de refus de visa.

Cette évolution est inquiétante car ces recours nécessitet instruction
rigoureuse et la rédaction de mémoires génératduns important travail supplémentaire.
Cette tache nouvelle est d’autant ploarde a assumer par RFAE qu’elle ne dispose en son
seind’aucunjuristespécialisé.

20tres supérieurs au nombre de visas réellement octroyés
S'agissant des litiges relatifs aux décisions de refus de visa du "Bureau Visas Algérie", ceux-ci sont de la
compétence en premier ressort du tribunal administratif de Nantes.
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| - 2.6. Le ministére des affairedtrangeres est confrontédas difficultés matérielles
gu’il ne peut résoudrdans lecadre de sobudgetactuel.

La conservation des dossiers de visa est soumise a une réglementation tres
stricte (dix ans pour tous les refus - cinq grurles accords de long séjourdeux ans pour
les accords de court sé€jour). Le stockageces dossiese heurte désormaiglans les postes,
mais aussi a Nantes avéebureau des visad'Algérie (BVA), a desproblémes de capacité
insurmontables.

Depuis sorinstallation,le logiciel initial (RMV), qui a permis d’informatiser
les postes, a subi de nhombreuseadifications rendues indispensables pavolution de la
réglementationLe passage a un systeme plus élaboré, plus performant etugegrande
capacité s'avere désormais nécessaire. La nouvelle version, baptisée RuBXrait étre
opérationnelle er1998.

L’amélioration des conditions d’accueil de nos consulats a I'étranger suppose
gue puissent étre réalisés oertain nombre déravaux d’extension et d’aménagements au
prix d’'un effortbudgétaireque le ministére des affaires étrangeres n’est pamesuredans
une conjoncture difficile, d’effectuer pagdéploiement de ses crédits.
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| - 3-LES AMELIORATIONS SOUHAITABLES

Le bilan satisfaisant de la délivrance des visase justifie pas deéforme en
profondeur qui en toutétat de cause supposerdigccord préalable etunanime de nos
partenaires de l'accord Schengen. Les propositions de la mission visent essentiellement &

compléter et a rendre plus slr&s procédures actuelles qui ont fait la preuve ldar
efficacité.

Il s’agit bien évidemment’éviter la délivrance de visas a des personnes
présentant un réel risque migratoineais toutautant d’éviter de contrarier par des tracasseries
inutiles la circulation des étrangers mmdant en Franceans le cadre de voyages touristiques
ou pour affaires.ll convientpar ailleurs de veiller a préserver I'image de la France que
donnent nos postesl@&tranger, en se gardant de toute mesure inadaptée.

| - 3.1. Le renforcement de lacoopération engagéeavec les paysSchengen,mais
égalementdans lecadre de la conférence intergouvernementale, doit étre recherché. En
particulier, il convient d’aboutir rapidement, voire au prix de quelques concessions, a la
suppression de l#éiste grise (liste commune des pays soumis ou novisas), ainsiqu’a
I’harmonisation complete des droits dieancellerie.

Dansles postes,il convient d’encouragele renforcement de la collaboration
entre les différentes représentations consulaires des pays signataires de I'accord Schengen.
Cette collaboration doitléboucher a terme sur des bureaux " vis&chengen communs a
plusieurs payguropéens signataires.

Les échanges d’information sies filieres d’immigration irréguliere doivent
étre systématiquement organisés entre partenaires Schangepourraient généraliser
certaines initiatives communes/) axemple de cequi a été fait en Thailande concerndes
agences de voyages. Danspays en effetles partenaires Schengen ont établi une liste des
360 agences de voyages aveuwr degré de fiabilité.

| - 3.2. La coordination interministérielle au niveau des administrations centrales est
satisfaisantapaisdemande &tre renforcée entrdespostes a I'étrangeles préfectures et les
services de la DICCILEC.

- Les préfectures devraient prendre I'avis des consulats avanamsformer un
visa de court séjour en titre dejour.

- La DICCILEC devrait communiguer systématiquement aux postes
consulaires les listes des personrfasant I'objet d’'une mesure de reconduit&ns leur
circonscription.
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- Les services de I®ICCILEC doivent faireune plus grande confiance aux
consulats. Le fait pouune personne étrangerd’étre en possession d’un visa authentique,
régulierement délivré par I'un de nos postes a I'étranger, doit étre considéré comme un
élément de preuve de la bonne foi de sigttienteuet uneprésomption de I'absence de risque.
De méme que le préfet a la possibilité de déliveere autorisation de séjour a dgersonnes
en situation irréguliere (a I'exception aelles ayant fait I'objet d’une interdiction judiciaire
du territoire francais)il serait souhaitable qua DICCILEC n’exige pas la totalité des pieces
prévues par le décret n° 82-442 du 27 mai 1982, s que le consub’est engagéen
délivrant levisa. La missionrecommande de faire appliquer effectivement la dispense de
documents prévue goaragraphe 9 dearticle 9 du décret du 27 mai 1982 de modifier ce
texte pour assouplir les contrdled’antrée appliqués aux personnes détentrides) visa de
circulation authentique.

En tout état decause,l est impératif que la police des frontierescueille,
avant d’envisagele refoulementd’'un étranger détentewud’un visa authentique,avis de la
DFAE?, qui prendra au besoifattache du poste.

- Les consulats doivent, chaque fois qu’ils ont connaissance d’une irrégularité
(dépassement de la durée du visa, non redaur étranger ayant bénéficéun visa..etc.) ou
si certaines demanddsur paraissensuspectes (faux documents, certificats d’hébergement
équivoquesagences de voyagesuteuses ..etc.), effectuer avec diligetmates les enquétes
nécessaires en étroite liaison avespréfectures etla DICCILEC.

| - 3.3. Le facteur humain est I'élément leplus important du dispositif dont
I'efficacité repose pour I'essentiel sur la qualité des équipes et la capacité de discernement des
agents.

- La mission qui a soulign€insuffisance des moyensen personnels affectés
dans les consulats aux services dissis recommande de renforcer les effectifs dessgices
par la création d’une quinzaine d’emplois pour des agents titulaireatégorie B et C.

- Elle recommande l'affectation dafes postes a I'étrangédes plus importants,
sur ces emplois, d’'une_quinzaine d’agents dBIGCILEC, spécialisés dans la détection des
faux papiers et les enquétes das filieres d'immigration clandestine. Cemgentsdétachés
aupres du ministere des affaigsangeres, seraient placésusl’autorité desconsuls aupres
desquels ilsjoueraient i®le de conseiller.

- Parallelement elle estime nécessaire aéer un véritabledispositif de
formation %de ces personnels en postel'atranger et d’organiser régulierement, Baison
avec la DICCILEC, desséminaires de sensibilisationau controle dedlux migratoires
destinés aux agents d’encadrementplestes diplomatiques et consulaires.

2 Une permanence est organisée a la DFAE vingt quatre heures sur vingt quatre, tous les jours de la semaine.
23Ce dispositif, qui pourrait étre d'une ou de deux équipes de deux agents (MAE et DICCILEC), doit étre
itinérant de maniére a former sur place les personnels recrutés locaux des services des visas a I'étranger.
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- Dans lespostes ol existe,il serait souhaitable dmieux associelattaché
de police a la détection ddiéres de fraude aux visas.

| - 3.4. La mission recommande quies moyens supplémentairesoient alloués aux
consulats pour les mettre en mesufaméliorer lesconditions d’accueil et d’information
des demandeurs de visas. Cette amélioration doit portedesulocaux (salles d’attente,
aménagement des guichetstc.), mais également dermobilier et les équipements, ainsi que
sur I'organisation des services de visas (meillegestion des files d’attente, mise gtace
d’un pré-accueil, rendez-vous ..etc.).

Au niveau de I'administration centralé,est souhaitable de mettre en place une
cellule juridique regroupant sod®utorité d’un juriste qualifiéles trois agents spécialisés
dans le contentieux.

| - 3.5. Les conditions d’application de la réglementatigmivent étre mieux
adaptées a chaque situation particuliere, selon le pays concerné ou lasituation du
demandeur.

Le principe doitétre celui d'unemodulation des vérifications matérielles en
fonction de l'origine des demandeurs de visas. Dans les paysrésentant pas desque
migratoire, ou, pour les pays arisques, dés lors qu'il s'agit de demandewlssaus déout
soupcon, les controles allégsent suffisants ekesconsulats doiventiserplus largement des
facilités prévues par les instructions pour limites obstacles a la libre circulation des
personnes étrangeéres concernées. lls ne doivent pas hésiter, pour des pesonnes dont
la fiabilité est assurée, a signer des certificats de dispense de certificat d’hébergement ou de
réservation d’hétel, et a leur délivrer des visas a multiples enteées, desddurées largement
calculées, ou degsas decirculation valables plusieuennées.

Pour les voyages collectifs, lgprocédure dewisas de groupetelle que la
pratique I’Allemagne, pourraitre retenue.

En revanche, la vigilance daiesterde mise dans toutdsssituations otexiste
un doute. En évitant de traiter tout demandeur de visa comme un présumé fraudaut, il
faire preuve de discernemert mener une instruction rigoureuse desossierset des
justificatifs présentés. Les interventiodsivent étre formaliséedl est important que les
intervenants s’engagent personnellementésligeant et en signant un document a joindre au
formulaire de demande de visaplicitantlesraisons ddeurintervention.

Par ailleursune plus grande attention devra étre apportée a la délivrance des
visasmédicaux non déclaréomme telsL’exigence d’'une assurancealadié* pour lesvisas
" non-médicaux " en vigueur dans certains pays constitugsiasdoute la meilleuresolution,
mais ne peut étrgénéralisée dans 'immédiat en raison de l'inexistence dans de nombreux
pays du tiers-monde de compagniksssurance.

24 . . . y . i
garantissant la prise en charge des soins d’urgence et du rapatriement.
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Cette méme attention devra étpportée a la délivrance deitres de séjour
pour études qui ne devraient étre délividisapresavis des services culturels des postes a
I'étranger. Le contournement des procédures piéinscriptiod® dans les établissements
d’enseignement supérieur &rancé® va a I'encontre de I'action de nos postes a I'étrangr
ont la charge deérifier les aptitudes des candidaBansles pays d’Afrique francophone, ce
contournement va souvent’ancontre denotrepropre coopératiomgui a aidé a la réalisation
d’établissements d’enseignement supérieur, a vocation souvent régionale, pour permettre aux
etudiants africains d’étudier sur place. La missionjuge souhaitable de sensibiliser le ministére
de I'éducation nationale d¢sprésidents d’'université a ce probléme.

| - 3.6. Beaucoup pluproblématique edtidée de la prise d’empreintes digitales des
demandeurs de visas,avec constitutiond’un fichier dactyloscopique visant a faciliter
I'identification des étrangersanspapier.Cettemesuren’auraitde sens que dans Schengen et
on voit mal nos partenaires, notamment les Allemands, tres rigoureux en matiere de protection
des libertépubliques, y consentir. En outrelle serait nécessairement jugée vexatoire Ipar
intéressés et conduirait a des difficultés diplomatiquegec certains de nos proches
partenaires, maghrébins et africains au premier chef.

La mise en placed’un tel instrument, lourd et colteux gour éviter des
difficultés diplomatiques onlécidait d’en faireune application générale, serait d’autgrits
disproportionnée auregard du besmel que trés rares sont les personnes, parmi cefjasit
fait I'objet d’'un arrété de reconduite a la frontiere, entrées en Framee urvisa.

| -3.7. 1l en est denéme de la mise en plackun contrdle systématique degetours
qui ne pourrait étreeffectuéeque dans lecadre "Schengen" etcréerait a delourdes
contraintes pour nos consulats, pemeefficacité limitée.

Ce contrdle permettrait en effet, au mieux, de disposer d’une liste de personnes
ne s’étant pas manifestées a I'éechéance de leur visateiuvant éventuellement esituation
irréguliéredans I'espacé Schengen ". Orfautede pouvoir rapprocher les personnes figurant
sur cet état des étrangers interpellés en France, cette liste ne serait guesaufibgrévoir
que ces personnes fassénbjet d’'une inscription systématique 8IS

25 Cette procédure permet aux étudiants étrangers qui le souhaitent de solliciter une inscription dans une
université frangaise. Cette demande est instruite par le service culturel qui émet un avis sur sa recevabilité.

Le contournement le plus couramment pratiqué consiste & solliciter directement une inscription dans un
établissement d’enseignement supérieur, aprés étre entré en France muni d’un visa de court séjour.

I1 convient en outre de rappeler que les visas ne constituent pas la voie principalement utilisée pour
I’immigration irréguliére.
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En revanche, certains postes exigent de certains demandeurs sur lesquels
existe un doute qu'ilsse présentent au consulat a date fixe apleg séjour en France. Ce
contrble aucoup par coup devraiétre élargi,sansétre pour autant généralisé, et des
statistiques établies sur le taux de retalotenu. En cas de défaillancée poste devrait

demander des explications aux personnali®gant éventuellement recommandeés
bénéficiaires de cedsas.

Cette propositioperd, pour partie, de son intérét thit del'article lerV de la

loi du 24 avril 1997 qui disposgue lescertificats d’hébergemedevront étre remis & la sortie
duterritoire aux services gmlice.
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CHAPITRE 2 :
LE CONTROLE AUX FRONTIERES

La France compte 7 660 kms deontieres terrestres anaritimes, plus de 900
points de passage carrossables, plus de 600 aérodromes et de tres nombreux ports.

La convention de Schengedistingue les frontieres intérieures, qui sont les
frontieres communes a dettats membres dé&spaceSchengen, etles frontieres extérieures.

La France disposed’'un périmetre important de frontieres extérieures se
répartissantinsi :

- frontiéres terrestres T 100 kms, frontieres suisseandorrane, italiennél’ltalie
bien que partie contractante laccord n'est pas en mesureaujourd’hui d’appliquer la
convention), du département deGaiyane, etien fixe transmanche ;

- frontieres maritimes : 4720 kms, de factotoutes les frontieresnaritimes
constituent des frontieres extérieures ;

- frontieres aériennes : 105 points de passages autorisés par la convention
constituent les frontieresxtérieures aériennes.

Les mouvements frontaliengeprésentaient er1995,281 000 000 de personnes
environ, dont 167 000 00€étrangers (entrées et sorties confondues).

Les frontiéres terrestresontlesplus fréquentée<lles enregistrent dewers des
mouvements. Ldrontiere franco-belgo-luxembourgeoise représente le tayldus fort avec
20 % du volumetotal devantles aéroports (17®6), la frontiére allemande (17 %), italienne
(14 %), helvétique (12 %), britannique (1%) et espagnole (8%6).
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II-1-LES MOYENS DE LA POLICE NATIONALE

Un service spécialisé, la direction centrale du contréle de l'immigration et de la
lutte contrel'emploi des clandestins (DICCILEQ)réée pare décretn’94-885 du 14/10/94,
héritiere de IaPAF (police del'air et de frontieres) donglle a reprisles compétences a la
charge du contréle aukontieres. La DICCILEC a aussi dans segssions la lutte contre
limmigration irréguliere et ses effets induits (filieres d’immigratiolandestine, travail des
étrangers en situatiarréguliere...).

Au 15/10/1996 la DICCILEC comptait®2 agents dont :

corps de direction et de conception 83 1,25 %
corps de commandement et d'encadrement 828 12,46 %
corps de maitrise et d'application 4911 73,93 %
personnels administratifs 348 5,24 %
policiers auxiliaires 472 7.1 %

Méme si le contréle des frontiéres est une dessions primordiales de la
direction, 'ensemble de ces personnels ne peut étre consid®rdme se consacrant aux
contrdles des frontiéres. Doivent en particulier étre soustraits les effectifs digeltion
centrale (218 fonctionnaires) et ceux des brigades spécialisées (€loignersécurité des
chemins de fer, aéronautique).

Les servicesdéconcentrés comptent 6 424 fonctionnaires (dé61 pour la
brigade des chemins de fer) répartis entre :

- 8 directions interrégionalesine parzone de défenselé&xceptionde Paris : 237
fonctionnaires,

- S1ldirectionsdépartementales ou services départementduk50 fonctionnaires,

- 2 directions du contrdle dBimmigration (Orly et Roissy/LeBourget) : 1 144
fonctionnaires (dont 52 pour la mise en oeuvre des mesigEsgnement),

- 4 circonscriptions (Polynésie, Nouvelle-Calédonie, Mayotte, Saint-Pierre-et-
Miquelon) : 140 fonctionnaires.

Suivant leur importance, ces services peuvent comporter : lolggades
d’éloignement, des brigades aéronautiques, des brigades de sécuriiéedens de fer, des
brigades mobiles de recherche. Ces derniéres, au nombre de 44, comprennent 486
fonctionnaires, et assurerés controles dans la zone des 20 kms prévue agxords
Schengen. Ces contrdlesntrégis par lesdispositions du 3éme alinéa darticle 78-2 du
code de procedure pénalgi stipuleque :
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"Dans unezone comprise entre la frontiere terrestre de la France aveElass
parties a la conventiorsignée a Schengen le J@n 1990et uneligne tracée a 20 kmsgn
deca ainsi quedans les zoneaccessibles au public des ports, aéroportgyates ferroviaires
ou routieres ouverts au trafic internationat désignégar arrété, I'identité de toute personne
peut également étreontrdlée, selon lesnodalitésprévues au premier alinéaen vue de

vérifier le respect des obligations de détention, de pettde présentation des titres de
documents prévus par lai...".

Ces dispositions ondté étendues au département de la Guyanne panticle 18
de laloi du 24 avril 1997.

I -2 - LA COMPLEMENTARITE AVEC LA DOUANE (circulaire interministérielle
du 6/11/95)

Les principes de base sont que, la ou la DICCILEC et la douane sont présentes,
chacune des deux administratiomserce l'intégralité de ses prérogativedans cecas, le
contréle des personnes revient aux agents de la DICCILEC. Lorsque la douaseikessur
un point de passage ses agents sonthabiités

- prendre des décisions de refdiadmission,

- délivrer desvisas daégularisation dientréeet a la sortie aprés consultation de la
DICCILEC,

- délivrer, dans les mémes conditions, des laissez-passer et des sauf-conduits,

- refuser la sortie du territoird’'un mineur dépourvu dedocuments exigibles,

- signaler la sortie définitive dterritoired’un étranger.

Au plan géographique, cettmmplémentarité se traduit de la faceunivante :

- aux frontiéres terrestres,la DICCILEC exerce le contrOle dggersonnes sur les
points de passadesplus fréquentés tout en conservanemobilité suffisante pour permettre
de répondre aux demandes d’intervention de la doappel a un OPJ notamment) et pour
assurer d'intérieur du département lette contrel'immigration irréguliére ; la douangient
les autres points deassage pour le contrdle des personneme coordination souple est
prévuepour lesinterventions des unités mobiles des deux services ;

- aux frontieres aériennes, 31 plates-formes accueillent un trafic régulier et
significatif de passagerextérieurs d'espaceSchengenjustifiant la présence desrvices de

police et de la douane ; sur toles autres points leontrdle des personnes est assuré, suivant
lesnécessités, par ladouane ;

- aux frontieres maritimes, 26 ports de commerce internationaux justifient la
présence simultanée de la DICCILEC et deldmane ; poufes autres, la douane assuseule
le contrdle des personnes.
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Il -3 - LA COOPERATION AVEC LA GENDARMERIE ET LES AUTRES
SERVICES DE POLICE

Il - 3.1. Aux frontiéres extérieures

Aux termes de la circulaireinterministérielle NOR/INT/C/95/00282/C du
6 novembre 1995prganisant la complémentarité entes services de la DICCILEC et ceux
de la direction générale detouaneset droits indirects pour le contréle des personnes aux
frontieres extérieures déespaceSchengen, la gendarmerie nationale continugakéiciper
pleinement a la lutte contréimmigration irréguliére, notammentlans les départements
frontaliers. En outre, uprotocole demise enoeuvre de la complémentarit®nctionnelle,
cohérentavec le plandépartemental de sécuritgyoigu’en étant distinct, doit étre approuvé
par le préfet de chaque département concerné, et communiqué aux procureurs de la
République. La contribution de la gendarmerie nationale y est prévue pour que la
complémentarité produise tous ses effatammentorsquel’action des douanes en matiére
de contrble des personnes nécessite le recours a un officier de police judiciaire et que la
DICCILEC n'estpas représentégans ledépartement.

Il - 3.2. Aux frontiéres intérieures

La circulaire interministérielle (défense, intérieur, économie fetances)
NOR/INT/C/96/00075/C du 7juinl996 organisant la complémentarité entre pofie¢ionale
et les douanes, d¢ur coopératioravec lagendarmerie nationale pour le renforcement de la
surveillance des frontieres intérieures tespace Schengen, prévoit I'élaboratiod’un
protocole quadripartite dans chacun des départements frontaliers des Etats memtiaes ou
lesquelssontimplantés des ports, aéroports, gares routieres ou ferroviairesrts au trafic
international, déterminés pé#arrété interministériel du 23 mars 1995. Ce protocole doit étre
signé par les représentants de la gendarmerie nationale, de la DICCILEIE sst présente
dans le départemempnsidéré, de la sécurité publique et des douahgwévoit la mise en
placed’un dispositif général permanent de coopération, et la coordination opérationnelle de
contrdles ponctuels, qui pourront étre organisés en comrbenplus, il doit étre établi,
conformément a des modéles annexés au protocole, des tableaux statistiques mensuels par
I'ensemble des servicexoncernés. La synthesgui en seratirée sera diffusée auxXins
d’exploitation au niveau local.

A la connaissance de la mission, un seul protocolsigse a cgour.

Les non admissions prononcées aux frontieres extérieures par les
fonctionnaires de la DICCILEC, se son&levées a 43 775 pouliannée 1996. Ce chiffre est
en baisse de 366 par rapport a 1995 (cf annexe 5). Les raisongeie évolution tiennent
principalement : a la fin deonflit yougoslave, aux politiques de régularisation conduites en
Italie, en Espagne et au Portugal, et aniégse en oeuvre demesures de libre circulation
prévues par les accords Schengen.
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CHAPITRE 3 :
LE SEJOUR ET L'ACCES AU MARCHE DU TRAVAIL

[l -1-CONSTAT

M-1.1. LE NOMBRE D'ETRANGERS ET DE TITRES DE SEJOUR
DELIVRES

lI1- 1.1.1. Lenombre desétrangers

La quantification des phénomenes d’'immigration, tantséocks qu’en flux,
pose d’'importants problemes statistiques. Certes, il existe plusisorgcesd’information,
telles que le recensemeNSEE de la populationle nombre de titreslélivrés pares services
du ministére dd'intérieur, les chiffres d’organismesommel’OMI ou 'OFPRA. Cependant,
ces données sont parcellaires et ne concergénéralemenigu’un instant du séjour des
étrangers ou desituationgarticulieres (étrangers bénéficiant du statut de travailleurs salariés
permanents, regroupement familiatfugiés et apatridespe méme, elles ne permettent pas
desrecoupements statistiques fiables.

Les statistiues de stocks ont deux sources principales. Le recensement
effectué parl'INSEE en 1990 apermisd’établir, sousréserveque les personnes interrogées
aient accepté de répondre, un chiffre de 3.596.602 personnes étrangeres présefges sur
territoire national. Le nombre des titresdélivrés en préfecturepermet d’évaluer, au
31 décembre 1994estitulairesd’untitre a 3.335.400 personnes ; il convient de précipas
ce dernier chiffre ne tient pas compte des enfants, ni a contrario des persyamegjuittéle
territoire sans erinformer/l'autorité préfectorale.

Globalement, on peut donévaluer, au3l décembre 1994, lestock des
étrangers ersituation réguliére a environ 3,\illions de personnes. En agui concerne
limmigration irréguliére,le chiffrage est, par nature, impossible et, sub&se des entretiens
de la missionyarie de un a dix, soit un chiffre sans signification.

Les statistiques de flux concernent a la fbentréeet la sortie des étrangers.
Les chiffres relatifs d’entrée (fournis parlOMI etI'OFPRA) font apparaitre, poufl994, un
flux de 75.647entrées réguliereghorssejours de moing'un an). En revancheles sorties
(physiques ou par naturalisation) onbncerné, la méme année, 106.922 personhes.
rapprochement de ces données fait donc apparaitsslaetotal négatif de 31.27personnes,
soit une réduction dd % du stockd’étrangersen séjour réguliepar rapport a 1994Bien
entendu, ce chiffre ne concerne qlienmigration réguliere. L’année 1994 semble avoir
introduit une rupture ; en effet, les mémes parametres faisaient apparaitre] @@ret1993,
un solde total positif de 2000 personnes par an en moyenne.
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[l - 1.1.2. Le nombre de titres délivrés

- Lesdifférentes catégoriesde titres

L’administration délivretrois catégories principales digres auxétrangers :

- les récépissés de demande de titre (art. 8'delonnancen’ 45-2658 du 2
novembre 1945), qui sont attribués, des deedossier complet est déposéyant son
instruction au fond equi constituent des titres provisoirdansl'attentede la délivrancel’'un
titre (temporaire ou de résident). Leur durée minimaledastmois ;

- les titres temporaires ou désident (art. 9 a 18 d®rdonnancen® 45-2658 du
2novembre 1945) ;

- les autorisations provisoires de séjour (APS) qui constitweetcatégorie
intermédiaire (art. 6 de I'ordonnancen® 45-2658 du2 novembre 1945)ll s'agit d’un titre
provisoire maisdélivré apres une instruction dand dudossier pour une durée déterminée,
soit aux demandeurd’asile en attente de la réponse tadministration,soit aux personnes
souhaitant disposet’'untitre courtsansdéposer unéemande pour un titre plus long, soit aux
personnes posant des problemes particuliers.

Il convient de préciser qukarticle 2 de 'ordonnancede 1945 prévoit, en
dehors du cadre d#roit commun de ces troisatégories de titre$application de dispositions
particulieres surla base de traités internationaux.

Ainsi, la conventionfranco-algérienne introduit des catégories particuliéres de
titres (& 1,2 et 1@ns).

De méme, les ressortissants communautairese voient appliquer des
dispositions particulieres (léécret 94-211 dd1mars 1994 modifié). Cetextes conduisent a
la délivrance dditresspécifiques aux ressortissants communautditess dont ladurée (del
an, 5 ans et 10 ansyarie selonles catégories considérées (travailleurs salariés, étudiants....).
Pour ces étrangerses procéduressontnettement simplifiées par rapport aux étrangers des
pays tiers.

- Les premiers titres
Les données statistiques fourmpar I'applicationinformatique AGDREF font

apparaitre pour 1995 un chiffre de 214.98@miers titres délivrés a des étrangers négrs
de France, toutesatégories de titres confondu@sorstitres provisoires).
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Nature du titre Nombre de premiers titres %
délivrés en 1995

Carte de séjour temporaire d'une durée de validité comprise entre 39.608 31,7
3 mois et | an.
Carte de la Communauté Economique Européenne et de I'Espace 21.690 17,3
Economique Européen d'une durée comprise entre 3 mois et lan.
Certificat de résidence algérien d'une durée de validité de 1 an. 2.649 2,1
Certificat de résidence algérien d'une durée de validité de 2 ans. 7 -
Carte de la Communauté Economique Européenne et de I'Espace 21.542 17,2
Economique Européen d'une durée de validité de 5 ans.
Carte de résident d'une durée de validité de 10 ans. 29.227 234
Carte de la Communauté Economique Européenne et de 'Espace 5.178 4,1
Economique Européen d'une durée de validité de 10 ans.
Certificat de résidence algérien d'une durée de validité de 10 ans. 5.079 4

TOTAL 214.980 100,0

Ces chiffres soulignent la prééminencette - 60 % - de%trangers non
communautaires (toutes duréestiees confondues). Les ressortissants communautaires ne
constituent donc que 4% des premiers titres.

Sion affinel'analyseselon ladurée du titre (cftableau suivant), onote que la
répartition est encore trés différergatre ressortissant®mmunautaires et ressortissants des
pays tiers. 45% de ces derniers omecu un premier titre’une durée de 10 ans (5% ayant
obtenu un premietitre de séjour temporaird’'une durée inférieure dd an). Lasituation est
inverse pour les ressortissants communautaires, puisges premiers titres courts ne
représentent que 4% du total ; en revanchda part des cartes de 10 ans est faible (%), au
bénéfice degartes a 5 angui constituent 45% du total. Il semble dongu’une proportion
plus faible de communautaires a obtenu, en 1995ptamier titrecourt par rapport aux non
communautaires.

Durée du titre Ressortissants communautaires Ressortissants non
communautaires
Nbre de titres % du total Nbre de titres % du total
<1 an (2 ans pour les algériens) 21.690 448 42.264 55,2
5 ans 21.542 445 - -
10 ans 5.178 10,7 34.306 44,8
TOTAL 48.410 100,0 76.570 100,0

Par ailleurs, le tableau ci-aprés met en évidenoe forte diminution des
premiéresadmissions efrrance des travailleurs salariéyne part, et des entrées aitre du
regroupement familiald’autre part. Ces deux procédures, dans lesquelles interVieffice
des migrations internationales, somiservéesaux ressortissants des payrs a I'Union
Européenne. Ces évolutions s’expliquent principalement, pour la premiere, par la dégradation
de la situation dé¢emploi et, pour ladeuxieme par I'application des dispositions introduites
par la loi n° 93-1027 du 2400t 1993 (articles 29, 30 et 30 bis berdonnancen’ 45-2658 du
2 novembre 1945 modifiée) mais aussi garfait qu'a ce jour la plupart dedravailleurs
salariés installés de longue date ont Yaihir leur famille.
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PREMIERES ENTREES DES RESSORTISSANTS DES PAYS TIERS (procédures OMI)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Travailleurs sala- 79 000 74 182 76 702 | 76 335 36 003 25354 21 446 19 067
riés(1)
Regroup. familial2) | 29 345 34 594 36949 | 35625 32 665 32435 20 646 14 360
Séjours de plus de 3 | 25 589 46 291 51649 | 66712 62372 61 330 46 603 143792
mois, hors salariés
et regroup.
familial(3)
TOTAL 133 934 155 067 165300 (178 672 131 040 119 119 88695 (77219

(1) ne comprend pas les travailleurs centrafricains.
(2) ne comprend pas les membres de famille des ressortissants du Togo.
(3) ne comprend pas les mineurs ni les étudiants boursiers du gouvernement francais.

- Les titresrenouvelés

Le nombre detitres renouvelés en 1995 par leservices du ministére de
l'intérieur est de 473.924nités.

Nature du titre Nombre de premiers titres %
délivrés en 1995

Carte de séjour temporaire d'une durée de validit¢ comprise entre 86.695 18,3
3 mois et | an.
Carte de la Communauté Economique Européenne et de I'Espace 6.124 1,3
Economique Européen d'une durée comprise entre 3 mois et
1 an.
Certificat de résidence algérien d'une durée de validité de 1 an. 13.784 2,9
Certificat de résidence algérien d'une durée de validité de 2 ans. 43
Carte de la Communauté Economique Européenne et de 'Espace 6.758 1.4
Economique Européen d'une durée de validité de 5 ans.
Carte de résident d'une durée de validité de 10 ans. 162.403 34,2
Carte de la Communauté Economique Européenne et de I'Espace 139.078 293
Economique Européen d'une durée de validité de 10 ans.
Certificat de résidence algérien d'une durée de validité de 10 ans. 59.039 12,4

TOTAL 473.924 100,0

Les renouvellements de titres concerngoatir 'essentiel, legessortissants non
communautaires (a 6%).

Si on examineles durées (cf. tableau suivant), on nagee les ressortissants
non communautairesenéficient,pour deux tiers, de renouvellements de titres darif) La
proportion est plus importante cependant (91,5860 les ressortissantsommunautaires ;
cela peut traduire, a ldois, le fait que les étrangers communautaires présedtspuis
longtemps en France sollicitefi¢ renouvellement de leutitre, alors que les plusjeunes
d’entre-euxqui sont en Franceepuis moins déemps, méconnaissent cette obligatiahest

aussi possible que les jeungénérations de communautaiesnplantentmoins durablement
en France.
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Durée du titre Ressortissants communautaires Ressortissants non
communautaires
Nbre de titres % du total Nbre de titres % du total
<1 an (2 ans pour les algériens) 6.124 4,0 100.522 31,2
S ans 6.758 44 - -
10 ans 139.078 91,5 221.442 68,8
TOTAL 151.960 100,0 321.964 100,0

Un autre chiffre mérite une analyse détaillée. On note en effet que les
renouvellements de titres d&jour temporaire représentent une part importante des émissions
de titres. Les titresd'une durée inférieure a un an représentent 106.@buvellements en
1995, soit pres de 186 des titres remis. Les renouvellements atteign@omc un chiffre
supérieur de66,7 % aux premiers titresobtenus. Cette statistique peut traduivee
accumulation croissante de séjours courtsioedélivrance de titres de séjodiune durée de
plus enplus bréve (quatre titres successifs dm8is au lieud’'une carted’'un an par exemple).

Au total, les services ontdonc émis 598.904 titres. Lestock destitres en
cours de validité au 31 décembre 1994tait de 3.335.400 titres.

- Les titres provisoires

Enfin, il convient de mentionndestitres provisoires, a savoir legcépissés de
demande de titre etes APS. Cette catégorie de titres posee difficulté statistique
particuliére, en ce que la diversité des procédures et la fréquence des renouvellements infra-
annuels des récépissés compliquent la compilatiomldesées. Toutefois, on constate daee
volume de ces titres esites impressionnanPar exemple, lapréfecture de police dBaris a
remis 188.727 titres provisoires en 19%ors que les autres titres (temporaires ou de
résident) n’atteignaient que 112.353 unité3n note donc que le premieshiffre dépasse
largement le second, apii traduit a la foisle fait qu’un titre provisoire ne débouche pas
nécessairement sur la délivrargtan titre de séjour et le faiqu’'un étrangemeut disposer de
plusieurditres provisoiresuccessifs. Au 31 décembre 1994, 173.tiB6s provisoires étaient

en cours de validité, alors qukannéesuivante (en 1995), seull24.980 premiersitres ont
été émis au niveau national.
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ll1-1.2. LES MOYENS DES SERVICES

Il - 1.2.1. Les effectifs des préfectures et des sous-préfectures

Au 30 juin 1996, legpréfectures eles sous-préfectures comptaient effectif
total de 1.650 agentshargés de la compétence "étrangéks'lls se répartissaient a :

- 1,4 % dans lacatégorie A(noncompris le personned’encadrementiont la
compétence dépaskesecteur "étrangers"),

- 20,9% dans la catégorie B,

- 77,7 % dans lacatégorie C.

Il convientd’ajoutera ces donneées les effectifs de la préfecturepdkce de
Paris, qui relevent, podesagents B et C, du statut de laville de Paris, et ne sonppiasen
comptedans leeffectifs deréférence du ministere dantérieur.

La sous-direction des étrangers depl@&fecture de policecomptait, au 30
septembre 1996, 509 agendsnt :

- 24 en catégorie A, soit 4,%,
- 87 encatégorie B, soit 17%,
- 398 en catégorie C, soit 78%.

Le chiffre des préfectures et desus-préfectureghors Paris) est a rapprocher
de l'effectif de référence calculé p#administrationcentrale du ministére déntérieur, dans
le cadred’une réflexion réaliséeavec uncabinetd’audit prive. Pour laprestation "étrangers”,
I'effectif de référence 1996 était de 1.732 agents. On note donc un écart négatif de pres de 82
agents entre la référenceletfectif réel.

Certes ces données présentent plusieurs insuffisaneiss:dépendent de la
méthode de calcul déeffectif de référence la comptabilisation des effectifs réels dépend
d’'une répartition duemps ddravail des agents en fonction des taches qui peut étre différente
d'un site al'autre ; ce total ne fait pas apparaities écartspar catégoried’agentsentre effectif
réel et effectif deréférence.

Toutefois, il met en lumierelinsuffisance des effectifs au regardi’une
référence finement étudiée et révisée a plusieurs rep@sesote, eneffet, quel’appréciation
des besoins par le biais des effectifsr@&rence a enregistré, enti®95et 1996, une forte
revalorisation, passant d&.653 a 1.732agents, soit une augmentation de 79 agents pour
mieux tenir compte déactivité réelle des services.

(1Y compris les agents s'occupant des naturalisations, théoriquement 8,5 %.
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[l - 1.2.2. L'office des migrations internationales (OMI)

Pour éclairerl’analyse des différentes activités deoffice des migrations
internationales évoquéeseglon leur objet, dans plusieurs chapitres de ce rappibria été
convenu de faire figurer dans ce chapitre Buséjour etl'accesau marché du travailine
présentation sommaire d©MI.

L’office des migrations internationales, dénomosgiu’en 1988 office national
d’immigration, est un établissement public a caractere administr&t#f par les articles 29 et
30 de I'ordonnance n45-2658 du2 novembrel945codifiés en 1973 auarticlesL. 341-9 et
10et R. 341-9 a R. 341-35du code du travail.

Disposant de ses propresssources) ne bénéficie pas deoncours dd’Etat.
Son conseild’administration est composé de séyituts fonctionnaires dont cing directeurs
d’administration centralele président etle directeur de’OMI sontnommeés par décret en
conseil des ministres.

L’'OMI a trois grandes missions :

1°) Il est chargé des opérations de recrutement et d’introductidiramce des
étrangersll participe également aux actions administratigesyitaires et socialeslatives au
contréle, al’accueil, au séjour temporaire ou l&tablissementles étrangers en Francansi
gu'aleur rapatriement ou a leur réinsertidansleur paysd’origine.

Il est seuhabilité a procéder, sur saisine du préfet du département de résidence
de I'hébergeant, aux vérifications sur place des conditibascueil dans le logement prévu
pour accueillif’étranger quisouhaite se rendre en France pour une visite privée’.

2°) Il estchargé de faire passer la visite médicale réglementaiogitéétranger
désireux de séjourner plus de trois mois uterritoire francaig (77 400 visites médicales
effectuées en 1996 dont BDOdans le cadre de [arocédured’introductionde travailleurs et
13900 au titre du regroupement familial).

3°) Il estpar ailleurs chargé des opérations decrutement en France des
travailleurs pourl’étranger. Il participe aux actions administratives, sanitaires smeiales
relatives al’emploi des francais détrangeret a la réinsertion en France des francgais ayant
résidé d’étranger.

1 Ce contréle ne doit pas étre confondu avec les enquétes diligentées par les services de police ou les unités de
gendarmeries prévues par l'article ler II de la loi du 24 avril 1997.
2 Un tableau retragant I'évolution du nombre des visites médicales depuis 1988 figure a I'annexe n° 6.
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L’'OMI oeuvre ainsi dans le domaine d&xpatriation des ressortissants
francais.Cettederniére activité déOMI, prévue desl945, mise en oeuvre dans le cadhene
conventionsignée entr¢ ANPE et|'OMI depuis1976, a été confortée en 1987. On notera que
I'expatriationconstitue unepriorité politique plusieursois réaffirmée, notamment et997 par
le Président de la République. Cette activité, mission de service public assuréegéatitrie,
qui par natures’adresse des ressortissants francaisst,au contraire des autres, pas abordée
dans ce rapport.

En 1996, 'OMIlemployait 418 agents auxqued&joutent 50agents sous statut
local travaillantdans les missionsl&étranger. 178agents sont affectés au service central, 226
dans lesiélégations régionales et 14 dans les missidi&ranger.La répartition des effectifs
par fonction et par catégories (A, B d’'une part, statutaires, titulaires et contractuel®autre
part) depuis1992 figure d'annexen’ 6.

Depius 1995, 52 agents d©MI sont mis a disposition des préfecturgans
lesquelles ils assurent principalement des tactexueildes étrangers.

L'établissement ne recoit aucune subventibnest financé suressources
propres(203 MF en 1995) et suessources affectées @F en 1995). Les recettes issues de
'immigration résultent des redevances verspasles employeurs dOMI pour I'emploi
permanent, temporaire ou saisonnier de travailleurs étrangers Kb,&n 1995), des
redevances percues au titre des visitexglicales (45,3 Mf) notamment lors du regroupement
familial et du produit des timbres fiscaux vendus (renouvellement des titre®jdaret de
travail et demande de certificats’hébergement: 58,8 MF). L'OMI percoit enfin la

contribution spéciale duear les employeursqui emploient des travailleurs irréguliers
(10,7 MF).

Les recettes déoffice dépendent deflux migratoiresqu’il ne malitrisepas,
ceux-ci relevant a ldois de la politique gouvemementale d®itrise de I'immigration et de
I'attitude des acteurs économiques.

Pour cette raisonsauf a envisager une modification de somode de
financementOMI est contraint de conserver unfonds de roulendamt niveau élevé.

Les comptes financiengsumés d€OMI depuis 1986 et le détail des recettes
d'immigrationsontretracés dannexe6.

Le fonds de roulement d&MI, qui, a la cloture dé¢’exercice 1994,s’élevaita
370MF apres déduction des créances irrecouvrables edeltss exigibles, a faitobjet d’'une

ponction de 45 MF en 1995 pour financer lntres de rétention administrative, pdisne
amputation de 158MF dans la loi de financgsour 1997.
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Il - 1.3. LES PROCEDURES DE DELIVRANCE DES TITRES :

Tous les titres deéjour, quellgue soit leur naturesontdélivrés et renouvelés
sous laseule responsabilité du préfet de département et du préfet de p&mesa

Le droit applicablerésulte des conventions internationales, de I'ordonnance
n° 45-2658 du 2 novembr&945 modifiée et du décret mf6-1574 du 3Quin 1946 modifié,
réglementant les conditiondentréeet de séjour des étrangers en France. quotidien, les
agents se référent également a de multiples circulaires@irésun manuel d’instruction des
demandes de titretdigé par la direction des libertés publiques et des affajtesdiques
(D.L.P.A.J.) du ministére déntérieur.

La mission aconstatécependandes pratiques sensiblemenvariées selon les
sitesvisités. Les différences portent skardépot desdemandesqui, selon les départements,
se fait en mairie et/ou en sous-préfecture et/ou dans les commissariats et/ou a la préfecture, sur
les servicesauxquels estonfiée l'instruction des dossiers (selon lesas, le service des
étrangers de la préfecture, la DDASS, la DDTEFP), aiqme sur les avis que demande le
préfet pourprendre sa décision (police, gendarmerie, renseignergéntsaux, DSTservices
déconcentrés déEtat, service sociali’aideaux émigrants, etc...).

Pour la commodité dd’analyse, les trés nombreuses procédures seront
regroupéesici en fonction du service qui en est habituellementni@itre d’'oeuvre : la
délivrance des cartes de séjourtemporaire et de résident pour laquelle le service des
étrangers de la préfectujeue leréle centralles procédures d’autorisation de travaildans
lesquelles IADDTEFP esthabituellement le pivotla procédure du regroupement familial
généralement conduitoud’égide de la DDASS.

11 - 1.3.1. Les autorisations deséjour

Sous cevocable généralsont regroupéesci lI'ensemble des procédures
d’instruction et de délivrance desrtes deséjour temporaire et desartes de résideniCEE,
algériens et régime généra)nsi que deslocuments provisoires correspondants. tiess de
voyage pour lesnineurs et majeurétrangers serorgtussi abordégi car leur instruction est
également effectuée par le service des étrangers des préfectures. En revanche, la délivrance
des récépissés déemanded’asile, des autorisations provisoires de sé€jour afféremtedes
cartes deéfugie, bien que pratiquement réaliges les mémes servicesgratraitée dansle
qguatriéeme chapitre de cetpgemierepartie, relatif a'asile.

Dans chacune dgméfectures visitées par faission,le bureau ouservice des
étrangers (sous-direction a Parsg)trouve au sein de la direction de la réglementation et a a
connaitre deouteslesprocédures évoquées plus hauteaceptionde la préfecture dSeine-
Saint-Denis ou le service des étrangers,usgtdirection séparée, directement plac@ais les
ordres du secrétaire général.
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Du fait d’'unerépartition contrastée de la présence étrangere geriioire, ces
bureaux ou servicesontnaturellement de taille dissemblaldelon lesdépartements, cqui

induit une organisation internet notamment un degré de spécialisation des agents tres
différents.

Pour mémoireJes effectifs globaux (en équivalentempsplein réels enl996)
sur les sitegisités sont lessuivants :

Total dont cadres A | dont cadres B
Préfecture de police 327,5 7 2
Seine-Saint-Denis 101,5 4 13
Alpes-Maritimes 69,6 5,5 12,7
Seine-et-Marne 38,2 1 6,8
Seine-Maritime(2) 37 1,9 8
Doubs 15,1 0,5 6,2
Savoie 9,7 13) 2

(M plus un sous-directeur (administrateur civil)

@) ces chiffres sont surestimés car le service de Rouen traite également des recherches dans
l'intérét des familles et de quelques taches d'état civil

() également chargé de la section "état civil"

Ces effectifs donnentine indication intéressantmais ne sont pas totalement
comparables dans laesure ou :

- la contribution des sous-préfectured’activité du service"étrangers"varie
selon les départements ;

- des bénéficiaires de "contratmploi-solidarité" viennent en appuidans
certains de ces services ;

- des agents ddoffice des migrations internationalg®©MI) sont mis a

disposition de certaines de ga®fectures, en sus des agents du cadre national des préfectures
(cf. ci-dessus).
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Il faut soulignequ’au sein dechacun de ces servicesstud’autorité du méme
chef debureau ou de service figure une section koweau) des naturalisations, ddatctivité
est analyséelans letroisieme cahier du rapport relatif & la nationalité. Les préconisations du
rapport intitulé "La réforme des procédures’acquisition de la nationalitéfrancaise” des
guatre inspections géneérales 8992 et les instructions consécutives ministre del’Intérieur
relatives a la séparation des sectidnaturalisations"et "admission atséjour” ne sont pas
mises en oeuvre dans pdupart des sites visité£lles se heurtent ereffet a des contraintes
tres lourdes et bien compréhensibtisrganisationdu service I'accueil du public doit étre
continu ce qui est parfois difficile du fait dgériodesd’affluence (demandes de titres de
voyage pour mineurs eftéou de titregi’étudiantsa la rentrée universitaire paxemple), des
absences du personnel et @dfets du travail demps partiel.

Cet objectif decontinuité del'accueil revétune importance particuliéredans
celles des préfectures guiiaccueillentque sur rendez-vous et a fortiori dans celigs ne sont
en mesure d’accordeme dateque plusieurs mois aprés la premiere visitel'dgangera la
préfecture. Par ailleurs, toutéss préfectures recherchehinstruction la plus rapidepossible
pourlesdossiersléposésfin de limiter ladurée et surtout le renouvellement des récépissés et
titres provisoiregpour deux raisons principales : ces documengsdent précaire laituation
de I'étrangerau regard dé'autorisationde travail et dd’accesaux prestations sociales et ils
présentent une moindegcuritéque le titre unique infalsifiable.

Du fait de la charge de travaijui pése sullesservices des étrangers et des a-
coups qui lacaractérisent|objectif d’étanchéitéréelle entre Id'section desiaturalisations” et

la "section des admissions aé@jour" ne semble pas susceptibiEétre atteint a moyens
constants sur la plupart des sites visites.

Chacun des "services dérangers" comprend en outraine section ou un
bureau dit "des mesureadministratives” ou "de I'éloignement”, dont les activitésont
détailléesdans ledeuxieme cahier du rapport et dolet trait commun estd’occuper une
fraction significative des agents @atégorieA du service.

Les titres communautaires :

- Les ressortissants des quatorze pays membré&tidien Européenn@ , ceux
del'’Andorre et de Monaco et, depuis995, ceux dé'Islande et de laNorvégé? ont librement
acces au marché du travail, danse&mes conditions que les citoyens francais (article 48 du
traité deRome).

() sauf dans le cas particulier des porteurs de passeports britanniques non résidents au Royaume-Uni
(2) et, a compter du ler janvier 1998, du Liechtenstein, qui sera, a cette date, membre de I'Espace économique
européen
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Ces personnes ne sonten auchygothese tenues de posséder une autorisation
de travail pouf’exercicede leur activité erFrancé’) . En revanche, pour uséjour de plus de
trois mois, lesntéressés doivent solliciter des services préfectoraux la délivrdnogitre de
séjourobtenu sur simplééclarationd’engagementu d’emploi®

Ces personnes peuvent librement commencer a travailler en France, avant
mémed'étre en possession du titre de séjoamsi que pendant la durée d’instruction de leur
demande. Les membres deur famille peuvent séjourneavec eux quelle que soieur
nationalité. lls ont un acces libre au marché du travail francais.

- Pour les étudiants 'admissionau sé€jour est subordonnée a linscriptidans
un établissement secondaire ou supérieur ; ilségalement la possibilité de travailler en
France.

- Les ressortissants communautaires non actifs doivenbgre justifier de
leurs ressources en remplissant un formulairdétdaration sufhonneur.

La carte de séjour temporaire (C.S.T.) ne peut en aucun cas étre délivrée a un
ressortissant communautaire. Leantréservées lesartes deésident CEEl’'une duréed’une,
de cing ou dix années, cette durée dépendant principalement denfande que formule
I'intéresséa la préfecture.

Au total, 1 124 084 ressortissants communautaires résidaient en France au
31 décembrel994. Bien queles statistiques de type AGDREF ne soient disponibles que
depuis 1996, lesdonnées du recensement mettentévidenceune Iégére progression, sur
longue période, du nombre des européens résidant en France.

Pratiquement, les titres CEEprésentent envirofe tiers des titres deéjour
delivrés parespréfectures. Leur instructiofeur fabrication et leur délivrance constitueunte
charge de travail importante, tant pour letfecturesque pour le centre informatique de
Lognes.

Parmiles sitesvisités, seules laréfecture de police, la préfecture Bebigny
et celle des Alpes-Maritimes (guichegparé)ont individualisé I'accueil des ressortissants
communautaires comme le demande wéeenteinstruction du ministere déintérieur. Un
accueil sépar@’esten effet pagoujours compatible avec la configuration des locaubedtit
d’'assurerune permanence a un guichet supplémentaire créamaitourde charge de travalil
pour le personnel. Pour autant,if@ssion aconstaté sur certairstesd’excellentesonditions
matériellesd’accueil dans des guichets communs CEE-pays tiemnme par exemple a
Melun avec des boxi’entretienindividuel vitrés dont’accésest commandé par un guichet de
préaccueil, ou & Rouen aveaoe vaste salle dotéd’'un espace de jeu poues enfants et ou
I'acceésau guichet se fait en continu en fonction du numéro duticket délivieénérée.

() pour un emploi salarié d'une durée égale ou supérieure a un an, référence : réglement communautaire
n° 1612/68 du 15 octobre 1968, pour un emploi de trois mois 4 un an ou saisonnier : idem et article 12
du décret n® 94-211 du 11 mars 1994, pour un emploi non salarié, référence : directive n° 73-148
du 21 mai 1973.

() Décret n° 94-211 du 11 mars 1994 réglementant les conditions d'entrée et de séjour en France des

ressortissants des Etats membres de la Communauté européenne bénéficiaires de la libre circulation des

personnes.
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Concrétement, pour lpremiere demandd;agent de la préfecture vérifie au
fichier des personnes recherchde®R) et ausystemed’information Schengen (SIS}i la
présence déétrangerne constitue pas une menace pbordre public. Il recoit le formulaire
de demande, les indicatiom&tat-civil, les photographies et, le cas échéauur les non
actifs, le formulaireCERFA dedéclaration de ressourcd3ans ce dernietas, lesdiligences
varientd’'une préfecture d'autre, certaines demandant des attestations bancaires;ailg®ns
de tierces personnes, deitres de propriété d'appartement ou tout aujwstificatif de
ressources.

Sanspouvoir indiquers’il s’agitou non de cas isolés, la mission a constidé@s
une préfecture la délivrance erronéeaetes deésident selon la procédutpaystiers” a des
ressortissants portugais et, dans une sous-préfecture, la demande de pratiuctontrat de
travail pour unsalarié communautaire en contradicti@vecles directives communautaires
citées plushaut.

Tous les responsables de service interrogés Boccurrencedes refus ont
répondu n'avoir jamais euconnaissanceal’un refus de titre pour uncommunautaire, a
l'exception de la préfecture de police, ou le ca®st présenté, mais "de maniere
exceptionnelle".

Danscette hypothesd’intéresséconserve de toute facon le bénéfice de la libre-
circulation et le droit de travailler en France.

Aprés que la carte a été fabriquée au centre de Lognes, eltereiste ermains
propres a son titulaire au guichet, dagent, sur certains sites, effectue au préalable une
derniere vérification au FPR et &iS.

A titre indicatif, le tableau ci-dessouste lenombre des titres CEBélivrés par
rapport au nombre total de titrélsorsrécépisses) :

CEE 1995 (1, 5 et dix ans) TOTAL %
Préfecture de police n.c. n.c.
Seine-Saint-Denis 9434 38008 25 %
Pas-de-Calais (1996) 893 7015 13 %
Seine-et-Marne 7251 17271 42 %
Savoie 2110 3889 54 %

A la préfecture de police de Pariléinstruction et la délivrance destres CEE
occupeunetrentained’agentset se fait dansine salle séparée au rez-de-chaussée ssitée
principal, suf'ile de la Cité.
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En conclusion,linstruction, la fabrication et la délivrance ddgres CEE
représentent pour lepréfectures, et spécialement celle Bearis, et pour le centre de
production de Lognesine charge importantequi mobilise des effectifs significatifs, en dépit
de la relative facilité de la tache. La quantité de travail ne peut cependant étre approchée que
grossierement, amoyen dunombre desitresémis, pour celles des préfecturgsi n'ont pas
séparé lsection"CEE" au sein du service.

La délivrance des autorisations de séjour pour les ressortissants dgmys
tiers :

A la lumiére du constat fait par la missiatians les départements visités, le
processus est le suivantl'accueil du public étranger estdans certains départements,
partiellement déconcentré dales sous-préfecturesginsi que, en bout de chaine, ramise
des titres. En revanche, la préfectgemule instruitesdemandes dans toless sitesvisités.

Lorsque le ressortissardtranger se présente al’'accueil pour solliciter un
premier titre deséjour ou un renouvellement, il lui est renise liste de piéces a fournir en
fonction des indicationgénéralegqu’il donne sur sa situation. A PariBétrangerse rend en
principe d’abord dans'un des centres de réception des étrangd&@RE), qui accomplit la
procédure jusque etgompris ladélivrance du récépissé de remiseddssier.

DansI'hypothéseou I'étranger semble remplir les conditions, un rendez-vous
lui est délivrépour déposer son dossier au guichet. Burdes sitewisités, lorsqud’étranger
n’entremanifestement pas datisn des cas de délivrance de titieest directement dirigeers
le bureau des mesures administratives pour un examen de situapitgs entretiendeux
solutions peuvent sprésenter : soitine mesured’éloignementest prise sur le chamgoit,
apresexamen, unaccord a régularisation est donné et un nouveau rendez-vous lgsur
guichets accorde.

Le délai moyen auterme duquelle premier rendez-vous est accordé varie
considérablementl’'une préfecture d’autre : sur 'échantillon de sitesanalysé, la mission a
constaté des délais moyens kimdre de six mois, de trois mois et de@tes sur lesquel&e
rendez-vous est habituellement immédiat. Des délais supérieurs a quglquesvant le
premier rendez-vous posent pgobleme dustatutde la convocation a la préfecturgui
juridiguement ne vaut pas autorisationsgour.

Le jour du rendez-vous aux guichets, si le dossier est complet et les conditions
remplies, unrécépisséd’'une durée minimum d’'un mois etgénéralement d&ois mois est
délivré enattente de laemise de la carte.

Apres la délivrance du récépissé, tous les dossiers sont vérifiése part,

auprés dubureau des mesureadministratives pour contrbéles’ili ny a pas de mesure
d’éloignementgd’autre part,par le chefde bureau ou pade chef de section.
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La maquette de la carte est algneparée ou lavignettefabriquée. Leniveau
hiérarchique (préfet, sous-préfet, directeur de préfectlvef debureau,chef de section ou de
salle, agent de guicheguquel la décision est prise varie fortemesgion la nature de la
décision(accord ouefus), la nature du titre (premier titre ou renouvellement, CST ou carte de
résident) et surtouselonles préfectures. Sur toukes sites sauf un,cependant, le niveau
hiérarchique requiétait plus élevé pour uefusquepour un accord et dans fdupart des cas
les agents de guichet (egénéral de catégorie C) signaient leges précaires et les
renouvellements de titres.

A l'expiration du récépisse, le ressortissant se présente en vue de la délivrance
de son titre. Le titre deséjour lui est remis en mains propres etdiessier classé acasier
central.

En régle générale, un délai de trois mois entre la délivrance du récépissé et la
deélivrance du titre semblespectésans que lanission ait pu réaliser destatistiques précises
sur ce point. Toutefois, des retards peuvent intervenir :

- soit pour raisons techniquesdéfautdansla fabrication de la cartgphotos
mauvaises, problémes informatiquesl'aprésles agents interrogés, le taux de rejet des
maquettes par leentre de Lognes atteindrait 10 a 20;

- soit lorsque des documents supplémentaires dentandés au ressortissant
étranger qui ne les rapporte pas a temps ;

- soitlorsqu’uneenquéte est demandée (ex : enquéte de communawie det
gue le résultah’estpas parvenu au service ;

- soit en cas d&ansfertd’un dossier en provenanatun autre département.

Dans tous cesas,le récépissé de demande est renouvelé en pratiquelésus
trois mois.

Sur certains site$agentqui a prisle dossier d’accueil procéde ensuite a son
instruction. Chaque agent est responsadhle dossier(instruction de la demande, réclamation
de pieces complémentaires, édition du récépissé, édition de la maqugtisqu.gla derniére
étape de la procédure : la convocation ptauremise de la carte de séjoudans d’autres
préfectures, #inverse, le dossien’esten principe pas instruit pdlagentqui a regul’étranger.
La seconde formule est de loin la plus satisfaisante.

Les dossiers envoyés pkas sous-préfectures @iar les mairies sontegroupés
et traités, au fur et & mesure des arrivées,lpaagents. Sur la plupart destes al’exception
notable de lapréfecture de policeles agents alternentaccueil au guichet et le travail "a
l'arriére”.

Le dépouillement du courrietarrivée" fait également’objet d'un tour de rble
quotidien. Le traitement du courrier egiparti chaque jour entre legyents. Dankes plusgros
services,l existe une sectionséparée chargée du courriainsi gu'un accueil téléphonique
spécialisé, effectué par des agents uniguement affectés a cette tache.
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La procédure d’instruction propremethite varie fortement’un département a
l'autre dans lamesure oules avis demandédifferent. A titre d’exemple,dansl'une des
préfectures visitées, une enquéte est systématiguement demandéeense@ignements
généraux pour la délivrance des cartesdpur temporaire deur transformation aprésois
ans en carte de résidemans unautre département, et polasmémes cas,ine enquéte était
commandée pour chaque dossier au sersgaald’aide aux émigrant{SSAE), alors que les
renseignements généranétaientconsultégju’atitre exceptionnel.

Ces enquétes nourrissent utilemégdossiers dankun etl'autre cas de figure.
Pour autant, la culture de deux services auérentsque le SSAE et les renseignements
généraux, et la nature des informaticsils recueillent modélent inévitablement lewis
gu’ils sontappelés a formuleginsi queesdécisions subséquentes.

Par ailleurs, selonles départements, la DDTEFP est ou non consufiéar la
transformation de la CST en carte desident (sur le caractere stable Bmploi occupé
notamment). Cettdifférence de procédure l'tnverse de la précédente’emportepas en elle-
méme une différence de traitement des dossiers individoelss a des incidences sur
I'organisation concréte deservices dé'Etat (préfectureDDTEFP).

Le principal probleme pratigue mentionné sur chacungiesvisités concerne
les ressortissants étrangers quéntrentdansaucun des cas de délivrance de titre prévus au
"manueld’instruction” de la DLPAJ, mais qupar ailleurs ne sont pas susceptibles fdee
I'objet d’une mesure d’éloignement soit podesraisons juridiques : paremtfenfant francais
ou conjoint de francais, soit pour des raisons pratiques etiomanitaires :femmes,
personnes résidant en Frandepuistres longtemps ou dont le dossier a demanohe
instruction trés longue. Comni@a confirmél'avis n° 359622 du Conseill’Etat du 22 aodt
1996, la délivrancel’'une autorisation de séjouestepossible dans touescas, a’exception
naturellement des interdits judiciaires du territoibansplusieurs des départements visités
ces régularisations étaient signées a un niveau hiérarchique élevé, a savoir par un directeur de
préfecture et méme, sur usite, uniguementpar un membre du corps préfectordCette
derniere organisation été expliquée a la mission pdrextréme complexité de ce type de
dossier et par la centralisation des interventions au cabinptéfat.

La mission acherché a comprendre les raisons de la faugmentation sur les
derniéres années du nombretdeesprécaires délivrés padespréfectures et sur certaisges,
du nombre des titres deéjour (38 008 délivréparla préfecture de Seine-Saint-Denis en 1995
contre 24 404 en 199 ar exemple), alors que le nombre des ressortissants adngsjaur
reste quasiment stable. Plusieurs facteurs entrent indéniablemdignerde compte. Cette
augmentation semble principalemehieau renouvellement desartes deésident de dix ans
des ressortissants relevant ktmdonnancede 1945et des Algériens leur mise en place a
commencé en 1984 domeur premier renouvellement daein droit est intervenu vers 1995
ou 1996dans la plupart desas, cequi a représenténe lourde tache pour les préfecturéar
ailleurs, la croissance démographique aigtains départements, tedsie la Seine-et-Marne,
peut éclairerlaugmentation de lalemande de titres. Pour autant, on peut exclureque
l'augmentation des titres précaires (récepissés et autorisations provisoires de séjour de 3 & 6
mois) voire celle du nombre des cartes déour temporaire ne témoigne dembarrasde
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certains agents de guichet, hésitant, daasas cités plusaut, a prononcer un refus de séjour
gui ne pourra pas concrétement étre suiune mesure d’éloignementDans d’autres
hypothéses, des agents ont expliqué délivrer des titres de breve dmméeles cas ou ils
craignent une frauddans lesdéclarations oues piéces fournies paFintéressé,afin de se
réserver la possibilité de refuser ultérieuremienséjour. Ces pratiquesj leur ampleur était
confirmée, témoigneraiert'un dysfonctionnement administratif car elles présentemtdeble
inconvénient d’alourdir artificiellement la charge des préfectures et de précarisgudgion
des intéresseés.

Enfin, il a étésignalé a la mission que des étudianitsilaires de bourses diea
3 années universitaires accordges le gouvernement francais, éprouvaient des difficultés a
obtenir des cartes dgéjour.D’une part, ils ne fontl'objet d’aucuntraitement spécifique et,
d’autre part, les ressources exigées ne sont pas alignées sivekeu des boursg&f. rapport
d’évaluation sur la politique des bourses demandé par la direction générale des relations
culturelles, scientifiques et techniquesministere des affaires étrangeres).

[l - 1.3.2. Les procédures d’autorisation detravail

Pour entrer en France eme d'y exercerune activité salariée|’étranger doit
présenter,outre les documents et visaxigés parles conventions internationales et les
reglements en vigueur, un contrat de travail vigér l'autorité administrative ou une
autorisation de travail, aingju’un certificat médical (articld. 341-2 ducode du travail)Cette
dispositions’appliquesousréserve des conventions internationales et notamment des traités
instituant les Communautés européennes.

Les procédures de délivrance de ces titres (articB4R-1 etsuivants du code
du travail),qu’il s’agissede l'introduction des travailleurs étrangers, teur régularisation, de
la délivrance d’autorisations provisoires de travedlPT), de linstruction en vue de la
deélivranced’'une premiere carte de résident, ouldmissiondes travailleurs saisonniesent,
au niveau déconcentré, pilotégsr le service demain-d’oeuvreétrangere(MOE) de la
DDTEFP. Ce service, composelonles sitesvisités de un a cing agents est habituellement
placé sousl’'autorité du directeur adjointhargé des'interventions en entreprise”, comme le
préconise’organigrammeindicatif "type" diffusépar 'administrationcentrale du ministére du
travail. Il est composéd’agentsde catégorie Cqui gerent en routineles dossiers,sous
l'autorité d’uncontrdleur du travailL’inspection du travail vient enappui, en tant que de
besoin.

- Le travailleur permanent bénéficie, erFranced’'un contrat de travaid’une
durée indéterminée adiune durée supérieure aun an (L. 341-7, L. 364-4.e841-3 ducode
du travail).

La situation del’emploi est analysée, de maniére précipay la DDTEFP du

département concerné, avdatdélivrance del’'autorisationde travail (R 341-4 du code du
travail).
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La situation dd’emploi n’estpas opposable :

- aux ressortissants du Gabon, dogo et du Centrafrique, en raison de
I'application d’accorddbilatéraux ;

- aux ressortissants du Cambodge, du Laod,idan et duVietnam.

Mémesi la situation dd’emploi peut, en droit)eur étre opposée, les étrangers
de haute qualification se voient, le plus souveldjvrerune autorisation de travail en qualité
de travailleur permanent (circulaire MATVI, travail, affaires socialeserieur DPM/DM
2-3n° 96-256 du 1&vril 1996).

La procédure d’introductiod’un travailleur permanent est en principe conduite
avant son arrivée en France et par excepselon laprocéduredite "de régularisation”,
directement auprés de la préfecture compétente.

La demanded’introduction est déposée pdemployeur aupres del'agence
locale pour’emploi qui la transmet a la DDTEFP. Elle est accompagnéeahtrat de travail
propose.

Aprés examen de la situation demploi, la DDTEFP autorise ou refuse
I'introduction du travailleur en France.

En casd’avis favorable, le contrat de travail est transmis a I'OMI ggnjt par
intermédiaire de semissions a’étranger,soit parlintermédiairedes consulats de France,
organise la visitenédicale et procéde aux formalités d’introduction.

A son arrivée en Francde travailleur se voit délivrer par la préfecture tiere
unique de séjour et travail.

La demande de régularisation est formulée aupres de la préfecture compétente
qui, apresavoir obtenu un avifavorable de la DDTEFP sur keontrat de travail, transmet le
dossier d’OMI.

Le détenteur d’'une autorisation provisoire detravail (article R.341-7 du
code du travailpénéficied’'un contrat de travaid’'une durée de 9 mois, renouvelable ufwes.
Il ne peut, quelle que soit durée dd’emploi exercé, ni changet’employeur ni recourir aux
services del'emploi en cas de cessation déctivité, ni bénéficier d'une formation
professionnelle aux frais détat. Enfin, ce typed’autorisationprovisoire de travaih’ouvre
pas droit au regroupement familial.

Les bénéficiaires appartiennent aux catégories suivantes :

- stagiaires professionnels (de droit comnHorsqu’il s’agit d’'un emploi aux
fins de formation ou deperfectionnement professionnel ou linguistiquians le cadre
d’échangesntretenus entrene entreprise ou un organismehbaut scientifique ou culturel,
étranger et une firme francaise- ou relevdiaccordsde stages) ;
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- cadres détachéans une entreprise francaise ;
- monteurs, spécialistes emontage de matériels de production importés ;
- artistes, musiciens et techniciens du spectacle et du ciméaraequins ;

- chercheurs, enseignants dansugérieur oue secondaire.

Les travailleurs saisonniers (B41-7-2 du code ddravail) bénéficientd’un
contrat de travail dont la durée totaléexcédepas 6 mois sur une période de is

consécutifs.

Un nombrelimité d’activitésde production agricole permet, par exception, de
porter cette durée a 8 mois sur 12 moismsécutifs.

La durée du contrat saisonnier ne peut étre inférieure a 4 mpoig les
ressortissants marocains et tunisiens.

Pour ces deux types deprocédures d'introduction deravailleurs et
d’autorisation provisoire dgavail, il ressort des visites que :

- les services de MOE, sur lalupart des sites, ne disposatiaucun moyen
informatique ; ils traitent et archivent des dossiers "papier"”, classés dans un ficmerel
alphabétique ;

- le service des étrangers depeefecture suit’avis formulé par laDDTEFP
dans la quaditalité des cas. Les seules exceptions concernent les dossiers évoqués au cabinet
du préfet a la suite’'une interventiond’un élu oud’'une associationDans cetype de casil
arrive exceptionnellement que kécision soit plus favorable qukavis de la DDTEFP
(situation del’'emploi déclarée non opposable par exempleprsqu’un dossier quitte la
direction de la réglementation de la préfecture pour entrer dans le cloabtnet du préfet”,
la préfecture en avise la DDTEFP paourrier ;

- dans laprocédured’introduction d’'un travailleur, la demande edaite par
I'employeur qui seprocure un dossier aupres de la DDTEFP et doit fournir son dfémploi
a I'agencelocale pourl’emploi, laquelle I'affiche pendant cingsemainesL’agencelocale, a
Iissue de cette période renvoie le dossier a la DDTEFP avec aos. Sauf exception,
'employeurn’a acceptéaucun des candida¢ventuels envoyés pdANPE, mémedans le cas
d’'une demanded’introduction ou il n’avait pas nominativement désigné lpersonnequ’il
souhaitait embaucher. La DDTEFP donaasuite un avis d&employeur. Si cet avis est
favorable, apres que le travailleupassé la visite médicale d©MI, ce qui est attesté par un
bordereauil lui appartient de sprésenter a la préfectuppur faire établir son titre de séjour.
Il faut noter que,pour cette procédure] n’existe aucuncircuit entre laDDTEFP et la
préfecture/intéressés’adressansuccessivement aux deux services. Dans le cdawvis de la
DDTEFP est défavorabld:employeur introduit presquéoujours un recours hiérarchiquee
dossier fait alord’objet d’'un nouvel examenpar le controleur du travail et/ole directeur
adjoint. Généralement, un inspecteur du tragairend dans I'entreprise pour examineie
poste de travail et converser avec le afiehtreprise ;
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- dans laprocédure de régularisatiohétrangerse rapproche de la préfecture
qui demandd’avis de la DDTEFPJANPE nejouant pas de roléans cecircuit. Si cetavis est
favorable, la DDTEFP visde contrat de travaill'intéressé serendalors a la préfectur@our
faire établir son titre unique "séjour-travail". Dans le cas contraire, la DDTEFP etnmse
lettres pour signifiede refus : unea lintéressé,une a son employeur pressenti @he a la
caisse primaire d’assurance maladie (pour qu’elle bloque une éventuelle demande
d’immatriculation de ce salari€). Elle envoie copie de la premiere lettre a la préfepaue,
information, bloquant ainsi, egenéral, la procédure ;

- dans les procéduregd’instruction en vue du renouvellemerttune carte de
séjour temporaire et de la délivrand@ne premiére carte de résident, le contrdleurtcavail
vérifie en cas de chémage du demandeur, laréalité densi@mnisation et dartsus les cas,
la durée de validité du titre unigusjour-travail.

Le circuit ANPE dans lademandeal’introductiond’un travailleur, mis en place
en 1974, semble obsolétdaffichage del'offre pendant cing semaines ge@nne jamais aucun
résultat car lechefd’entreprise doujours naturellement laossibilité de refuser lesandidats.
La totalité del'instruction est faite a la DDTEFP en liaison étroitarec’ANPE. De plus,
depuis quelqueannées, les agents des DDTE®R un acces direct au systenmdormatique
"GIDE", ce qui leur donne de<léments plus précis sur la situation temploi que les
statistiqued'offres et dedemandesi’emploi habituellement utilisées (répertoiROME par
secteur et par numero).

Les autorisations provisoires de travail sont rég@gourd’hui par une

vingtaine de procédures particuliéres (interprétes, monteurs, eti.)méritent une
simplification et un toilettage.

L’introduction des cadres supérieurs, en géndmsortissants deays de
'OCDE, pose des problemes particuliers mais importants dag®maine economiqueui
n‘ont été que partiellement résolus par la circulaire susvisé¥r256 du 15 avril 199&ette
question est’autantplus sérieusaue la possibilité de délivrer ou noane autorisation de
travail & un ou plusieurs ressortissagateangers commande souvent I'implantationFeance
d’une antenned’une société étrangere, elle-méme créatritien ou plusieurs emplois pour des
Francais (concessionnaires automobileprésentations commerciales, etc...).

L’exemple d’EURODISNEY montre qu’avec l'introduction de ressortissants
étrangers sur le marché du travail se pose la question du droit du travail applicable. A titre
d’exemple, il faut souligner queles conditions de travail a EURODISNEY, tamour les
ressortissants francaigu’étrangers, mobilisent un inspecteur du travail presqueeraps
complet.
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En conclusionlintervention des DDTEFP dand’instruction des dossiers
d’introduction de travailleurs étrangers, de transformation aetes de séjour temporaien
cartes deésident et de délivrance des autorisations provisoires de travail apportéeallee
valeur ajoutée dans la procédure diivrance du titre.L’appréciationde la situation de
I'emploi se révelecomplexe dans deombreuxcas,ce qui nécessite un personnel qualifige
surcroit, seulel'inspection du travail a la faculté dese rendre dans les entreprises pour
recueillir des informations complémentairespetr vérifier que les décisions préfectorales en
la matiére auront bierté respectées. Interrogés sur ce point, les agentssdegces des
étrangers des préfectures ont confirméntérét des interventions des directions
départementales dutravail dans pescédures.

Il - 1.3.3. La procédure du regroupement familial

La loi n° 93-1027 du 24o0t 1993, relative a la maitrise de I'immigration et
aux conditiongd’entrée, d’'accueiet de séjour en France des étrangers, a inséré le droit au
regroupement familialans'ordonnancedu 2 novembre 1945 modifiéajont il constitue
dorénavant le titre VI.

La parution du décret n° 94-963 du 7 novembre 1994, et desulaires
d’application, arendu applicabled’ensembledes dispositions concernant le regroupement
familial de la loi du 24 ao(1993.

* Les conditions requises :
- de la part dudemandeur :

* résider en France, de maniere réguliere, depuis 2(pas de durée de
résidence requigeour lesressortissants algériens, durée de un an fEsirurcs) ;

* @tre titulaired’un titre de séjoud’'une durée minimale de un an ;

* disposerd’'un logementadaptépour la famille, c’est-a-direrépondant aux
normes requisegour lattribution de l'allocation-logement, et de ressources stables et
suffisantes (calculées peaférence asSMIC).

- etde la part des membres de la famille :

* @étre conjoint ou enfant(s) agé(s) dmins de 18 ans (21 ammour lespays
signataires de la charte sociale européenbe)xonjoint et le(s) enfant(s) doivent faitebjet
d’'unregroupement unique ;

* ne pas constituer une menace pour la sécurité publique ;

*remplir lesconditions sanitaires.
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- les étrangers polygames ne peuvent faire venir en Francejtraudu
regroupement familialgu’'uneseuleépouse etes enfantsissus del’union aveccelle-ci, plus,
le cas échéantesenfantsd’'uneépouse décédée ou déchue de ses droits parentaux.

La décision d’autoriser le regroupement familial reléve du préfet.

En fonction de sodépartement de résidend@frangerdépose saemande soit
aupres de la DDASS, soit aupres ld@MIl (danslesdépartements des Bouches-du-Rhone, de
la Haute-Garonne, de la Meurthe-et-Moselle, de la Moselle, du RhonkEstonneet des
Hauts-de-Seine). La délivrance Hattestationde dépodt ouvre le délai de smois dévolu au
préfet pour prendre sa décision. Au-dd&rejetimplicite peut étre attaqudevantle tribunal
administratif.

L’'OMI effectue dans toules casl’enquétesurle logement et les ressources.

A Tlissue de I'enquéte, un avis est émispar le délégué régional dé¢OMI.
Parallelement, le maire de la commuiiaccueilémet unavis sur le logement et les ressources
saufpour les ressortissants algériens. La DDASS envoie aux services consulaires francais
dans le paysl'origine copie de la demande airtgiedes acted'étatcivil fournis.

Le dossier et les deux avis doaireet del’OMI sont transmis a la DDASS.

Le préfet décide aprés avaris connaissance desis du maire, déOMI et de
la DDASS, etvérifié que la présence de famille ne constitue pasne menace poutordre
public.

En cas de décision favorablde dossier revient a’lOMI qui, soit par
lintermédiaire de semissions a’étranger,soit parlintermédiaire des consulats de France,
convoque ldamille et lui fait passete contréle médical préalable a sanue erfFrance.

A leur arrivée en France, quaioit intervenir dans les 6 moisuivant la décision
du préfet, les membres de famille sont munideletitre de séjour.

Il semble que certaingséfecturesaient du mal a tenir le délai de six mois au-
deld duquel le silence vaut décision impliciterget.

 L'exception : la régularisation en France

La procédure de regroupement familial est en principe résepagd’article 29
de l'ordonnance del945, al'épouseet aux enfants demeurant dalesir paysd’origine. Il
existetoutefois ungprocédure exceptionneltbte "de régularisation”.

Destinée aux membres de familliéja présents sur le territoirgational, cette

procédure, qui est dans sa phabmstructionidentique a la procédure d’introductiopermet
d’effectuerle contréle médical en Francgansles délégations régionales d©MI.
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-2 - PROPOSITIONS

- 2.1. LA SUPPRESSION DES TITRES DE SEJOUR DESRESSORTIS-
SANTS COMMUNAUTAIRES

Commeil l'a étéindiqué(cf. sectionlll 1.1.2. p. 26) les conditiond’entréeet
de séjour desessortissants communautaires sont fixpasle décret n° 94-211 du lhars
1994.

Toutefois, la permanence de ces dispositioas de I'obligation, pour un
ressortissant communautaire, de détenir un titre de séjour sanjbled’huidépassée.

En premierlieu, les principes de libre circulation et dire établissement,
auxquels la France a toujours confirmé sadhésion, semblent justifier deupprimer un
dispositif d’autorisation de séjour. La suppression des titres pour ressortissants
communautaires est indispensable a la comptbsation de ces principes.

En secondieu, la réglementation en vigueur est particulieremsmple. Si le
décret du 1Imars 1994décline successivement les différentes catégories de ressortissants
communautaires, podeur appliquer des titred’'une durée différenteil apparait que tous les
ressortissants communautaires peuvent séjourner en France et obtenir, deadifodas de
menace dlordre public, untitre d'unedurée au moins égalean et chaquéois renouvelable.

En troisieme lieu, il apparaiuele dispositifréglementaire desanctions pour
non-observation de ces textes est geercitif.

En derniellieu, il apparait que cette procédumonopolise des moyenmiblics
de fonctionnement importants. Par exempleaanier 1997, la préfecture gmlice de Paris a
délivré plus de 2.00Gitres communautairepour un effectif d’'une trentained’agents.ll est
évident que cesmoyens en effectifs, mais aussi en locaux, pourraient &tiement
redéployés vers legutres servicegui traitent del'accueil des étrangers. Au niveau national,
la délivrance dditres auxressortissants communautaires a représenté %®2id volume total
des titres remisMéme si les procédures sont différentes, sansdoute moins longues que
pour les ressortissants des pays tiers, elles monopolisenparieimportante duemps
travaillé, qui peut raisonnablement éegstimé a 20%, soitI’équivalent de 430 agengsnviron.

Aussi la mission estime-t-elle prioritaire de mettre un terme a cette
situation, en supprimant explicitement lestitres de séjour pour les ressortissants
communautaires.

Ces derniers disposeront, pqustifier deleuridentité, dudocument (passeport

ou carte d’identité) délivrarl’administration deleur Etat et quileur aurapermis de franchir
la frontiere francaise.

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



La suppression de ces titresériterait d’étre accompagnée desontacts au
niveau communautaire efune décision similaire de lgart de nos partenaires européens, a
I'exemplede la France.

llI-2.2. PROPOSITIONS CONCERNANT LA DELIVRANCE ET LE
RENOUVELLEMENT DES TITRES DE SEJOUR

11 -2.2.1. La délivrance du premier titre

La délivrance du premier titrdoit faire I'objet de la plus grandattention. En
effet, c’esta cette occasion que peuvent étre vérifassélémentsessentiels qui constituetd
dossier du demandeur.

Le renouvellement des titres offre, de ce point de vue, maimportunités. En
premier lieu, le nombre des renouvellemesddlicités est envirotrois fois supérieur a celui
des premiers titres. En secotiéu, le premier titre doit étre délivrédans les meilleures
conditions desérieux, afin qu’'un étrangerne setrouve pas confronté a un refus de
renouvellement parce quke travail en amont’a pas été réalisé de faconsuffisamment
précautionneuse.

L'amélioration de la délivrance des premidises peutpasser pamplusieurs
mesures.

En premier lieu,il convient de veiller a assuramne durée d’instruction
suffisante. Les services doivent avoirtéanpsd’étudier de facon approfondie les éléments du
dossier et de consulter leurs différents partenaires. Sur ce dernierip@iohvientd’accroitre
la connaissance que les services gaxfecturesont de leurs interlocuteur€DDTEFP, police
notamment) et de mettre en commun dalures parfois différentegire antagonistes ; des
réunions fréquentes et des formations communes donnent des résuttatsestables au
niveau de la qualité des relatioastreles servicesDe méme les délais doivent étre utilisés a
assurer les contréles indispensablets que,par exemple Je controle de la réalité des études
des étrangers demandedisn titre d’étudiant.

En second lieu, et en seimverse, un effortioit &tre réalisé en cqui concerne
les délais de fabrication des titreBe ce point de vue, la technique de la vignepteur les
titres deséjour courts est un progres incontestable ; la techniquaugstird’hui bien rodée.
L’effort doit étre poursuivi pour les titres doletsupportreste unecarte spécifiqueCertes, la
fabrication du titre impose des délais incompressibles de transmission de la maquette au
centre de fabrication, de production @cheminementers la préfectureToutefois des
améliorations permettetféviter des pertes de temps inutilegS'esten particulier le cas de la
qualité des éléments photographiques qui composent le dosserentre de fabrication
rejette des maquettes du fait de la qualité insuffisante des photographiedrdegers ;
certaines préfectures refusent de remettretiles carles photographies ont perdu de leur
gualité lors de la fabrication du titreDe ce point de vue,il est indispensableque
I'administration centrale donne des instructiahaires a ses services afin que chacun veille a
améliorer la qualité des photographies. Notammentpr@dsence dehotomatons dans
I'enceintedes préfectures, domes photographies ne sopaisreconnues valablgsar le centre
de production, semble peu pertinente.
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En troisiéme lieu,l convientd’'assurerun contrdle régulier et efficace des
premiers titres remis. Celenplique de limiterles délégations de signature en cascade au
bénéfice deagents instructeursil; est en effet indispensabigie le titre soit,dans lamesure
du possible, signé par lehef de bureau ou, en cd&bsencepar un adjoint explicitement
désigné. Paailleurs, a la signaturejoit étre associé un contréle régulieragiprofondi des
autorités hiérarchiques. Par exemplepeut étre envisagd'accroitre le recours au contréle
par sondage.

Enfin, dans le caparticulier des étudiants étrangers boursiers du gouvernement
francais, il est souhaitable que des instructions soient données par la DLPAJq@wdsr
fassent'objet d'un traitement particulier et pour précisgu’il n'y a pas lieuwd’exigerd’eux des
ressources autres quedaursé’ .

Il - 2.2.2. La simplification des procédures d’autorisation de travail :

Dans la procédure d’introduction d'un travailleur, I'employeur formule la
demande et se procure wvossier aupres de BDTEFP, il fournit son offred’emploi a
'agence locale pour I'emploi, laquelle I'affiche pendant cing semaines. Concretement
I'entrepriserefuse toudes candidatsqui lui sont envoyéslL’agencelocale, al'issue de cette
période,renvoie le dossier & la DDTEFP avec son avis. Ce circuit, qui avaing&giné en
1974, afin de permettre une appréciation fine de la situation l@eploi est aujourd’hui
obsolete. En effetles procédures d’introduction non nominatives, qui pouvaient le justifier
sontaujourd’hui tombées en désuétude et ce cir@étienu inutile, constitue néanmoinse
charge pour le service public demploi (entretien du prospecteur placiavecl’entreprise,
affichage del'offre, envoi de candidats &entreprise, bilan, transmission du formulaire
CERFA a laDDTEFP).

La missionpropose lasuppression de la publication systématiquel’difre a
I'agencelocale pourd’emploi et celle du délai de cing semaines subséquent, le servicede
d’'oeuvreétrangére de la DDTEFP conservant, dessas exceptionnels ali le juge utile, la
faculté dedemander cette publication.flut souligner que cette disposition figurait déjans
une circulaire du directeur de la populatietdes migrations de 199Gui ne semble pas avoir
recu d’application.

Les autorisations provisoires de travail (APT) sontrégies aujourd’hui par
une vingtaine de procédures particulieres méritent une simplification et utoilettagell en
existe deuxypes : les APT"courantes"(étudiants, conjoints de francais, personnasnies
d’'une autorisation provisoire de travail) dés "spécifiques"(personnels des universités,
meédecins, chercheurs, artistes, etc...). @esiéres devraient étre regroupées e seule
circulaire, la consultatiord’organismes extérieurANPE professions artistiques a Paris,
DRAC pour les artistespar exemple) nedevant pas étre systématigueais laissée a
I'appréciationde la DDTEFP.

() De méme que la circulaire interministérielle (intérieur, éducation nationale, affaires sociales) n® 85-196 du
ler aoQt 1985 indique que les ressources a exiger des non boursiers doivent étre appréci€es par référence aux
bourses du gouvernement frangais.
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La suite a réserver aux demandgsutorisationsde travail sollicitées par des
attachés temporairedenseignement et de recherct®TER) et plus généralement par des
personnels enseignants medicaux recrutés a titre temporaire par le ministre chargé des
universités et les recteudsacadémigvisés aul de la circulaire intérieur, éducation nationale,
travail n° 29 du 14 janvier 1988)insi quaux demandes présentées par les médecins
hospitaliers doit étre clarifiée par circulaire. Les instructions actuelles, confuses, recoivent de
fait une applicatiorinégale selon les départements.

La mission préconise dans ces cas la délivrandene carte de séjour
temporaire mentiorisalarié” et nond’une autorisation provisoire de travatbommesemble le
demander la lettre déactuellecirculaired’application.

Le cas des étudiants algériedsit également étre clarifié pendant’année
universitaire, ilsn’ont pas besoird’une autorisation provisoire de travail (arrét dwonseil
d’Etat GISTI du 29juin 1990 recueil p. 171).Un flou demeure pendistvacances scolaires,
auxquelles la missiorproposed’étendre par ciculaire l'autorisatiord’exercer uneactivité
salariéedans unsouci de simplification.

1l - 2.2.3. L’amélioration de la procédure du regroupement familial

Le caractére long et complexe de cette procédure semble décourager les
candidats, ced’autant plus que les mineurs ne sont pas soumis en droifabligation de
posséder un titre de séjour. Les DDASS rencontdées le cadre deenquéteont mentionné
les cas a la fois fréquents et douloureux dissjuels, au-dela de dix-huans, un jeune venu
en France emehors de Igprocédure du regroupement familial yetrésidantdepuis plusieurs
années demande ynemier titre de séjour, dotibrdonnancede 1945 ne prévoit pd®ctroi.

Les principales modifications introduites par la loin® 93-1027 dw24t 1993
etle décret n"94-963 et lesarrétés du 7 novembre 1994 ont porté sur giints :

- la durée du séjour ;

- le regroupement de la famille au complet ;

- la suppression de la prise en compte des allocations famijaesestimete
niveau des ressources ;

- le délai de six mois dont dispose feéfet pour prendre sa décision, au-dela
duquel ledemandeur peut sarévaloir d'une décision implicite de rejeqqu’il peut attaquer
devant le président du tribunatiministratif;

- le délai de six mois dévolu a lamille pour entrer en France, a compter de la
décision favorable du préfet.

Le respecpar le préfet du délai de décision de sixois doit étre un objectif,

dans la mesure ou son dépassement vaut décision implicite de rejet, comme telle susceptible
d'unrecours devant la juridiction administrative.
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Les diligences degréfecturespour apprécier les ressources et celles des
mairies pour formuler les avigarient sensiblement selon les départemeaiss lepremier cas
et les communes dans $econd. Compte tenu de la diversité des pratiques constatées par la
mission, il semblaécessaire de rappel@ansunecirculaire aux préfetguejuridiquement, un
avisdéfavorable de la mairie ne lie pas le préfgpt,en'absence d’avissous deux moislavis
est réputéfavorable, etplus généralemengu’aux termes del’article 29 de I'ordonnancede
1945 modifiée, le regroupement famillial est un drgiti ne peut étreefusé quepour une
série demotifs énumérés par la loi.

Une amélioration de linformation des familles, d'une part, et del’accueil
des familles rejoignantes,d’autrepart, semble indispensable.

Sur le premier point)information est primordiale puisque des inquiétudes
s’exprimenttant au moment de la demandge du premiercontact du demandeuavec
I'administration, aprés que sodiossier aété acceptésurtout depuide changement de la
|égislation, ce qui induit des démarches prématurées aupréSRlad, des CAF, ou en vue
de l'inscription des enfantsl&cole.

Deux niveauxd’actionscomplémentaires peuvent étre envisageés :
- une information générale du demandeur au moment du dépét diossier ;

- une information duchef defamille surles démarches a accomplir avant
l'arrivée de sa famille (inscriptions en établissements scolaires par exemple), aprés que le
regroupement atéaccepte.

Ce besoind’information peut étre en partie couvert grace a I'élaboration de
guides départementaux, dans la logique dda circulaire n° 91-20 du 13 décembr&991
relative au dispositifd'information des étrangersdans les services publics et dda
communication du conseil des ministres durérs 1997. Des expériences intéressantes ont
été conduites darcertains départements notamment le Pas-de-Calais @led&s, un a usage
des professionnel8autre des particuliers, cdernierdisponible en turc, arabe et anglais).

Pour l'accueil des familles rejoignantesune visite individuelle d'un
travailleur social (SSAE, ASFAM, assistantesociale du sectewsousréservequ’elle ait été
formée acette fin) reste indispensabt®mmme le souligne la communication du conseil des
ministres sus-viséeCette observation ne contredit pd$ntérét des réunions collectivemais
ces derniéres ne peuvesgsubstituer a un colloque singulier.

L’OMI, dansle cadre de la circulaire DPM n° 39-10 du 12 mars 1993 doit
effectivement contribuer a cet accueil.

Par ailleurs,il semble nécessaire de poursuivre la sensibilisatiomiderses
institutions sur ce sujegjansle cadre du comité deilotageprévu a lacirculaire intérieur-
affaires sociales du 24 septembr2993 (service de protection maternelle iefantile,
inspection académique, service social départemental, etc...).
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[l -2.2.4. Le titre unique

La mission a souhaité examinkr possibilité d’aboutir, &erme, a la technique
du titre unique sécurisé.

L’objectif poursuivi est de dotdes étrangersdd’'un seul document qui constitue
a la fois un documend’identité (le passeport dBétranger),un titre de séjour, éventuellement
une autorisation de travail. Le titre unique permet effiet de simplifier la situation
administrative ddéétranger quin’estporteurque d'undocument et de faciliter le contrdle de sa
situation juridique au regard ddroit de séjourll peut ausspermettred’utiliser les moyens
modernes de lutte contre flalsification.

Cet objectif ad’oreset déja recu un débutapplicationavec la technique de la
vignette pour certainditres courts ((les cartesl’un an des étrangers non algériens). La
vignette, représentative du titre déjour, est apposée sur le passepottadnger.

La missionn’entendpas tranchete débat sur une éventuelextension (hormis
l'asile) de cette technique &ensemble des titres deséjour. Les avantages de la vignette
(rapidité de fabricatiort de délivrance dutitre, diminution des déclarations de perte ou de vol
du passeport) sont aussdinnus que ses inconveénients (absence de photographie et risque de
validationd’un faux passeport notamment). Toutefois, elle estiuen bilan doit maintenant
étre effectué sur la vignette, afiten examineres possibilitésd’extensionet les qualités face
aux possibilités de falsification.

Il - 2.3. DES ACTEURS DISPONIBLES ET EFFICACES

Une amélioration des conditions de la délivrance des premiers titres ou des
renouvellements de titregasse, en premier liegpar une amélioration des procédures et de
I'organisation générale des préfectur®e ce point devue, quatre domaines doivefdire
I'objet d’'uneattention particuliére.

[l - 2.3.1. Des effectifs a consolider et & motiver

-Le nombre des agents despréfectures affectésdans les services des
étrangers est aujourd’hui inférieur aux effectifs de référence jugés nécessaires.
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Par ailleurs, les préfets estimegénéralement que les effectifs de référence,
malgré leur récente réévaluatiospusévaluent encoréesbesoins.Aussi, certains d’entre-eux
ont-ils jugé utile d’accroitreles effectifs au-dela déeffectif de référenceCette situation
traduit bien un besoiméel. Le traitement des dossiers et la délivrance des titaexquels
s’ajoutentles procédures d’éloignement, demandent, pour étre réalisés de facon efficace, un
temps important. Leagents consacrent domoe partiedeleurtemps detravail a des activités
insuffisamment prises esompte pateseffectifs de référence (renseignements des requérants,
accueil a plusieurs reprise&un méme étrangegpour vérifier le caractereexhaustif du dossier,
contacts multiples avec lggmrtenaires des préfectures).

La missionpréconise dond’affiner encoreles effectifs de référence pouenir
compte de ces sujétions particulieres et pour estilesiesoins réels deservices. A cditre,
il semble que les services d&sangers devront bénéficier, en priorité, du redéploiement des
agents actuellemeriffectés aux titres des ressortissants communautaires.

-Le taux d’encadrement des effectifsest, dans la majorité des sites,
insuffisant.De ce point de vuel'exemple de la préfecture de police de Paris sgjnificatif;
on peut valablement estimgu’elle délivre environ un quart des titres de séjour délivrés en
France ; or les cadres A ne représentgue 2 % des effectifs des servicastéressés eles
cadres B que 9 ; cela signifiequ’il n’y aqu’un cadre intermédiaire powme dizaine d’agents.
Cette situatiorseretrouve dans la plupart des sites.

La mission estime indispensabled’accroitre le taux d’encadrement des
personnels par des agents caégorie B. Cettenesure est indispensabp@ur renforcer la
qualité de l'instruction deslossiers, assurer la protection de la sécurité des procédures et la
motivation des personnels. En outrelle limiterait la marge laissée a [linterprétation
individuelle d’agentspeu qualifiés.

- Une motivation des personnelsa encourager

Les services degtrangerssont un des lieux de travalés plus difficiles des
préfectures. La fonctiod’accueilest prédominante et impose des qualités particulié&sess
du contact, capacité a expliquer des procédures difficiles a un public souvent peu habitué aux
regles administratives). Pendant de nombreuseges, la gestion du personnel a conduit a
faire desservices degtrangers soit un servickaccueildes personneles moinsperformants,
soit une voie de garageansperspective de sortie, soit la premiére affectation des personnels
déebutants. Désormais, de nombreux préfetsdéidéde revaloriser fortement ces fonctions
dandgl’esprit des agents ; ce mouvemetdtit étre encourage.
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Trois moyens sont a la disposition dpeefets. En premier lieu, la nouvelle
bonification indiciaire (NBI) offre uninstrument de motivation financiere qui doit prendre
toute savaleur. En secondeu, le passage dariss services des étrangers dpgrmettre aux
agents, toutesatégories confondues, deenéficier ensuited’une réelle promotiondansles
services ; voie de garage, les services d#angers doivent devenir ummemplin pour la
carriere desgents. Enroisieme lieu,’'aménagemendu temps du travail (Qui seevoqué ci-
dessous) doit permettre aux agents de mieux organiséenamt davantage compte a la fois
des nécessités dkaccueil du public et deleurs souhaits personneldeur journée et leur
semaine de travail.

Il - 2.3.2. Une fonction"accueil" & améliorer fortement

Le service des étrangers constituee vitrine del’efficacité de 'administration
aux yeux desétrangers accueillis efrrance.ll est également un servicganslequel le
dialogue et la pédagogisont, a lafois, aussi essentielles que difficilesn@ener.Pour ces
raisons 'accueildoit étre fortement amélioré.

- L'ouverture des services publicsdoit étre laplus large possiblafin que
chaque requérant puisse aisémeatendre ala préfecture,notamment pendant lgsauses
meéridiennes, en fid’aprés-midi,ou éventuellement le samedatin.

A ce titre, les mesuredaménagementiu temps ddravail desagents peuvent
utilement se conjuguer avdémpératif d’une ouverture maximum des services au public.
Jusqu’aprésent, certains élémerdsaménagement omtu nuire al’ouverture des services ; par
exemple, la multiplication du tempgmartiel a 80% avecabsence le mercredist, par essence,
contradictoireavec lefait que beaucoum’étrangersattendent le mercredi powgerendre en
préfecture accompagnéd’'un enfant francophone. Au contrairgl’autres éléments de
'aménagement duemps de travail peuverdméliorer fortement I'accueil ¢’est le cas de
I'ouvertureen continu des services et télargissementes plagesi'ouverturgournaliéres et
hebdomadaires, qui sont rendus possiblesupapplication des techniques teempschoisi.
La mission préconise dond’explorer, pour chaqusite, toutedes voiesd’aménagement, en
concertatiorétroite avecles personnels.

- La disposition des locauxdoit étre améliorée. Des efforts conséquents ont
d'oreset déja été effectués, grace aux plans de modernisation des locaux des préfectures. lls
doivent étre approfondis. Par exempléaménagementdes guichets doit préserver la
confidentialité du dialogue entre les étrangers edgentsA ce titre, les locaux actuellement
réserveés atraitement des titres desssortissants communautaires pourrtorsqu’ils seront
libérés, étre utilisés pour améliorer les conditiahiaccueil.La signalisation des services doit
continuer a étre ameéliorée. Enfin, certains services, notamiff@RPRA, ont aménagé de
petites surfaces en sallBattenteréservées aux enfants, avec des sieges adaptésjeudeés ;
cette dernieremesure estintéressante, parcqu’il apparait que les étrangengennent
majoritairement epréfecture accompagnés leersenfants.
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- Le pré-accueil doit également étre généralisé pour éviter de fattendre les
étrangers qui se présentent uniquement pour retirer un formulaire ou obter@nseignement
ou ceux dont leglossiers ne sont pas complelis.convient également de développkr
renseignement téléphoniquui permet de diminuer les déplacements tusite. Il s’agit
ensuite dd’instauration deguichets spécifiques das étrangerseprésentent en premidieu,
peuvent retirer les formulaireprésenter leur dossier powmne vérification rapide de son
apparente exhaustivitdl. peut s’agir enfin de la présencel&ntréedes services de travailleurs
sociaux ou associatifsgréésqui pourraient aideles étrangers a rempliles formulaires. Des
guides, présentantes services sociaux etes modalités d’accésaux prestationssociales
traduits en plusieurs langues, pourraient étedorésdanschaque département et distribués
dans les services désrangers des préfectures.

L’amélioration desconditions d’accueil dans ces servicegjéja largement
observée, relevel’'une démarche a laquelle participent aussi les plates-formesseesces
sociaux (CAF, CPAM{ravailleurs sociaux...).

L'accueil de deuxieme niveau, apréspré-accueil, doit aussi étre amélioré et
fortement personnalisé. La technique dndez-vous estine avancée incontestablgour
examiner le dossier di&étranger.

- L’accueil postal et I'accueil groupé des dossiersont des pistes deflexion
intéressantes. Notamment, f[aéfecture de police dd?aris a mis en oeuvre cedeux
techniques novatrices.

En premier lieu,depuisfévrier 1990, les étrangers salariés régulierement
introduits par l'intermédiaire de 'OMI peuvent formulerleur demande de titre par voie
postale. Lgpréfecture leuenvoie alorsparcourrier, la liste des piecesratourner.L’étranger
obtient son titre dans udélai de dix jours arois semaines (selon la nature du titre), ersee
rendantqu’unefois a lapréfecture adieu de trois fois en moyenne auparavamyur retirer le
titre qui a déja été préparé. leellule postale a remis, ett996, 8 739 titres, soit 10% environ
du nombre total de titredélivréspar la préfecture. Cette procédure asautantplus efficace
gu’elle ne remet pas en cause la nataréme dd'instruction et qu’elle selimite aux catégories
d’étrangers les plusimples a traiter ; en effet; en cas de difficuliés demandeurssont
replacésdans lecircuit habituel des démarches eue de I'obtentiond’untitre (avecplusieurs
déplacements personnels a la préfectui@g. méme, cette procédure a été validée par
I'administration centrale ddait qu’elle prévoit tout de méme un déplacemepttysique du
requérantlans leservice des étrangers.

En second lieu, la préfecture de policeRiris a mis eplace, en aoGi989, un
dispositif de "dépot groupé" des demandes de titres plas employeurs, lorsque ceux-Ci
accueillent plus de vingt nouveaexangergaran. Les 149 organismes conventionnés par la
préfecture ont la responsabilitBétablir le dossier dd’étrangeret de fournir a la préfecture les
pieces nécessaires. Cette procédure est limitée a quelques catégmiessionnelles
d'étrangers(chercheurs, mannequins, militaires stage et cadres de haoiveau) et a des
employeurgpréalablement sélectionnés.
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Ces deuxprocéduresqui permettent de fairééconomie de moyensd’accueil
conséquents, mériteraientne extension dandes préfectures des départements lelsis
importants, souseserve de laliffusion d’'une circulaire rappelant strictement les qasuvant
fairel'objet de ces procédures rapides.

[l - 2.3.3. Améliorer la qualité des outils informatiques

Les services destrangers doivent bénéficidroutils informatiques de qualité
pour accomplideursmissions. DeuxXléments peuvent fail@bjet d’améliorationssensibles.

- Le fichier AGDREF, instrument récentjoitfaire I'objet d’adaptations.

En premier lieu, il est nécessaigeie cette application soit activéeut le week
end et pendant les jourfriés ; certaines préfecturamt été contraintes, alors qu’elles
pratiquaientl’ouverture des servicete samedi matind’abandonnece mode d’organisation
parce que les applications informatiques ne sont pas activées pendant cette plage horaire. de
méme, la non-activation des applications pabBenportants problémes pour procéder a
I'éloignement.

En secondieu, le fichier AGDREF pourrait fairdobjet de troisaméliorations
techniques. Il pourrait étrenvisagé dd’enrichir régulierementavecl'identité des personnes
déboutées ddroit d’asile (cf. chapitre IV, section 1V-3.2.)De méme,il est souhaitablgue
les conditions de"nettoyage" du fichier soientrevues ; notamment, la destruction de
I'information sur un étranger dontarrété de reconduite a la frontiere&é executé nesemble
pas pertinente en eangqu’elle fait perdrel’historiquedu dossier informatiqud’'une personne
qui peut étre amenée a revenir deterritoire national. Enfinjl est indispensable d’améliorer
la qualité et la rapidité des statistiquep’AGDREF peut offrir (décentralisation des
statistiques, possible analyse par recoupement des données...).

- L’archivage des dossiers des étrangerdoit faire I'objet d'une attention
particuliere. La mission a pu constater, sartains sites, que la fonctidarchives"devient un
handicap d'activité des services. Les dossigeprésentent umolume colossatjui exige des
locaux importants ; surtout, la gestion des archives pose des problémes graves, du it que
suivi physique du dossier est massuré : le service ignore généralemgutou quelle section
du service a prélevé udossier et,par conséquent, oul peut étre retrouvé. Ce probléeme
appelle des mesures importantes. A termpaifait souhaitable d’utilisgéoutes les possibilités
offertes par les procédés de scannérisation des documents ; la scannérisation permet en effet
de consulter sur un support informatique les pieties dossiersansffectuer un prélevement
physique du dossier dankes archives ;elle facilite le travail de l'agent et permet
éventuellement’installer les archives dans dekcaux géographiqguement plus éloignés du
service. Toutefois, cette mesure de grande amplpour un colt financier nonencore
précisément estimé etansdoute élevé, neourra étre mise en oeuvrgu'a long terme.
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D’ailleurs, elle n'entrainera pas Idisparition du support papiequi constitue la base du
dossier. A court terme, il conviemntassureune gestion efficace des dossipepier.

Cette gestion passe pane mise gour des archives aine destruction (ou un
archivage séparé) déessiers mort€lle implique également de mettre place des fiches de
suivi des dossiersappelées a remplacer le dossnsles archives lorsque celui-ci est
prélevé par un agent ; cette fiche doit mentionner le nofiadentemprunteur.

Il - 2.3.4. Renforcer la sécurité

Les préfectures sont confrontées, dans leurs services des étrangers, a plusieurs
impératifs de sécurité : sécurité des titres qui constituent des valeurs importantes, sécurité des
procédures pour éviter les fraudegcurité des agenfacea un public parfoigugé difficile.

Sur ce dernier point, il convient pourtant de souligner tgseagents des préfecturestiment
que les services dedrangers ne présentent pas plus de risqueslgugresservices (cartes
grises par exemple).

A ce titre, plusieurs effortedoivent étre menés. Lesonsignes pour la
protection des titres et autres valeurs (notammesitampons) doivent constamment étre
adaptées aux besoingljes doiventfaire I'objet d'une sensibilisation permanente dagents.

La sécurité des procédures doit reposer sur la dissociation des tfiststgiction deslossiers

et de décision JI'encadrementdoit veiller a assurer des contréles réguliers et a ne pas
multiplier les délégations de signatutea sécurité des agents passe largement par la qualité
des équipements matériels ; notammés guichets doivent permettre de protéger degents
contre d’éventuelleagressions physiques.

La mission tient a soulignegu’une partie de ces préconisatiomst d'ores et
déja fait'objet d’'une large mise en oeuvre dans de nombreuses préfectiimdefois, cet
effort doit étre poursuiviafin d’améliorer la qualité du serviceendu aux usagers et des
conditions de travail des agents.
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CHAPITRE 4 :
L’ASILE ET LAPROTECTION DES REFUGIES

IV -1. LE DISPOSITIF

IV-1.1. LES FONDEMENTS JURIDIQUES DE L'INTERVENTION DE
L'ETAT

IV - 1.1.1. La protection degéfugiés est organisée pd&a convention de
Genevede 1951. Les circulairedapplicationsont établies en concertation entigine part,le
ministére de l'intérieur, le ministéere de I'aménagement du territoire, deilla et de
Iintégration, le ministére des affairétrangeres etj’autrepart, I'office francais derotection
des réfugiés et apatrid€@FPRA) etla commission des recours défigiés(CRR).

- Créé par la loi d25 juillet 1952 I'office francais de protection des réfugiés
et apatrides (OFPRA) est un établissement public a caractadministratif,placé sous la
tutelle du ministere des affairetfrangeres,qui a pour mission dese prononcer sur la
reconnaissance de la qualité de réfugi@, application de la convention de Geneve,
d’assurer une protection juridique et administrative aux réfugiés et aux apatides.
substitution des autorités du pays d’origifieffice a en charge la délivrance de®cuments
d’état civil pour les réfugiés et les apatridesnsi que les membres ddeur famille qui
bénéficient deplein droit de cartes deesident.

- Créée par la méme lola commission des recours des réfugie$CRR) est
chargée de statuer sur les recofmsnés par les étrangeeixquels le directeur de 'OFPRA a
refusé de reconnaitre la qualité de réfugié. La procédure devant la commiskioh,le
caractere juridictionnel étéaffirmeé par le Conseil d’Etat, a un caractere contradictoire.

- Les dispositions relatives dwaitement des demandd&sile a la frontiere
ont, quant &elles, été réglées péiarticle 35 quaterde 'ordonnancedu 2 novembre 194su
de la loi n° 92-625 du 6juillet 1992. Ledécisionssont prises par le ministere de I'intérieur,
apresavis duministére des affaires étrangereansonsultation de 'OFPRA.

IV - 1.1.2. Les Etats membres d&nion européennsesontengagégour leur
part,dans un effortd’harmonisation et de coordination de leurs procédures. La convention de
'Union européenne de Dublin du 18in 1990 et la conventiord’application de I'accord
Schengen en date du 26 mars 1995 organisent un systeme d’attribution de la responsabilité
danslequel unEtat membre, et un seul, est responsable de la demande d’asile. Le jeu de ces
conventions entrainam transfert du demandeur d’asile vers I'Etat responsabkst apparu
nécessaire de mieux coordonnkes procédures des Etats membres. Cdigmonisation
constitue a Bruxelles 'un desthemes de travail du groupgesile-Immigration ".
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Mais, si a terme laconvention deDublin conclue dande cadre del’'Union
européenne a vocation se substituer, a partir du moment ou tous ses signatdiagsont
ratifié, aux dispositions, géographiquementis limitées, adoptées paertainsd’entre eux
dansle cadre de la convention Schengéme semble paguel’harmonisation compléte de la
procédure d’asile au niveau europésmit envisageabldans un avenir proche.

IV -1.1.3. Les procédures

- Lorsqu’une demande d’asile estdéposée a I'étranger aupresd’'un de nos
postes diplomatiques,ce dernier saisila sous-direction des réfugiés apatrideg SDRA) qui
décide ou non d’accorder uwisa alintéressé.Afin de se déterminer sur la demande, la
SDRA prend l'attache de la directiogéographiqgue compétente du ministere défires
étrangeres, de 'OFPRA et du ministerelidlgérieur. Si I'intéressébtientun visa au titre de
I'asile, il devra des soarrivée en Francee présentea la préfecture de son lieu dlmmicile
afin d'y retirer le dossier nécessaire a sa demande de statut de réfugié aupi@sRRA.
Ces demandes sont dansi@&sure du possible traitées en urgence paumettreune arrivée
rapide sur le territoire frangais ; polescas trés sensibles, la réponse peut étre immédiate.

- Lorsque la demanded’asile est déposée da frontiére dans un port ou un
aéroport, les officiers de protection de 'OFPRA mis a la disposition du ministéreadifesres
étrangeres’ donnent uavis auministere de I'intérieur. Lorsqu’il s’agit’'un aéroport de la
région parisienne, la personne est directenarmitionnéepar I'officier de protection. Quand
la demande estéposéalans uraéroport de province ouun port, un deficiers de protection
envoie un questionnaire a RICCILEC locale afin que la police judiciaire recueilldes
réponses du demandeur, puis cet officier formule, sur la base des réponses apporé®és, un
transmis a la DFAEAprés avis définitif duministére des affaires étrangerésministere de
l'intérieur décide ou non d’introduirée demandeur sule territoire. La décision d’admission
ou de refus d’entrée ne préjuge pas de la qualité de réfugié de I'intéressé. L’ étaaimyisrsur
le territoire devrgprésenterune demande a I'OFPRA. La durée moyenne de traitement est de
3jours.

- Lorsque la demande estprésentée a l'intérieur du territoire francais, le
demandeur s@résente a la préfecturgui enregistre sa demande et adresse l'intéressé a
I'OFPRA, apres lui avoir remisinepremiere autorisation de séjour provisoitein mois. Une
fois son dossiediment constitué auprés de 'OFPRA, un certificat de dépo6t luiersts qui
lui permet d’obtenir de la préfecture la prolongation de son autorisation de séjoupide
mois en trois moigisqu’a l'issue définitive de la procédure.

La décision prise pale directeur dd’OFPRA, a l'issue de linstruction de la
demande, eshotifiée au requéranpar lettre recommandée avec avis de réception, cette
formalité entrainant I'ouverture d’'un délai de recours dinais.

! Ces officiers agissent dans ce cadre en tant qu’agents du ministére des affaires étrangéres.
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Si le requérant saisit l@ommission des recours des réfugiés;e qu’il fait
dans 90 % des cakrsque la décision est défavorable, il est convoqué ains, le cas
échéant, son avocat a la premiere audience utile. L’affaire mise en déibéo@clut parune
décision confirmant celle déoffice ou I'annulant. Celle-ci peut faire seulement I'objet d’'un
recours en cassation devaaiConseil d’Etat.

Les délais de traitement des dossiers par I'OFPRA et la CRBont tres
variables seloteur contenu/existence ou nord’un entretienJes enquétes et vérifications a
faire, la nationalité. llssont enmoyenne a l'office de 3 a 4 mois et de 6mois a la
commission, mais ces chiffres couvrent de&alités tres variables.

A 'OFPRA, le stock de demandes en instance datant de 1996 représentait au
13/01/97 environ 4 moigl'activités. En 199669 % des demandes ont fait I'objet d’'une
décisiondansl’année (horsprocédure de recours), le nombre dessiersayant fait I'objet
d’'une décision emmoins de sixmois représentant 946 des demandes, dont 79 ont été
traités ermoins de trois mois.

Situation a 'OFPRA au 13janvier 1997 :

dates de dépot pourcentage de dossiers sans décision
octobre-décembre 1996 61 %

juillet-septembre 1996 17,8 %

avril-juin 1996 11,3 %

janvier-mars 1996 9,9 %

A la Commission, ou il n’existe pas d’évaluation précise ®ivie de ladurée
des procédures, on estime g8@ % des recours sont examinés en moins deois mois, la
décision étant notifiéedans le mois suivantle jugement. Mais ces délais peuvent étre
beaucoup plusongs pour des dossiers complexespanticulier lorsque ceux-ci donneh¢u
arenvoi devant les sectionsuniesll convientpar ailleursde noter que la présence de plus en
plus fréquented’avocats aux audiences a d’incontestabtépercussions sur la durée du
reglement d’une affaire (production de nouveaux mémoires, multiples renvois... etc.).

Au total, ces délais resterites supérieurs aux délaispris commeréférence
dans la circulaire du Premier ministre r§1-48 du 26 septembrel199E pour abroger
I'autorisation automatique de travail pour les demandeurs, ce que verra, n’est pasans
conséquence sue colt de l'allocation d'insertionCettecirculaire précisaien effet :" Une
demande d’asilgecoit désormais une répons®usdeux mois_en moyenne et, en cas de
recours, le délai total de traitement du dossietiépasse pas Sirois".

2 La CRR annule entre 5 et 6 % des décisions prises par 'OFPRA.
relative a la situation des demandeurs d’asile au regard du marché du travail
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- Lorsque les péfectures sont confrontées a desdemandes qu’elles
estiment manifestement infondées, 'OFPRA peut étre amené a statuer @mgence, en
application de l'article 31 bis de I'ordonnance de 1945.deanande est alors examinéa
priorité et traitéedans 90% des cas en moins de 48 heures. E996, 'OFPRA atraité 578

demandes a ce titre.

- L'asile territorial. Cette forme de protectiopeut étre accordée a des
personnes dontes motifs de persécution ne relevent pas des criteres dmia&ention de
Geneve del951. Le Conseild’Etat, dans salécisionDankha du 27 mai 1983, a erffet
estimé que les persécutions émanant de particuliers ou de groupes de particulietsrest
ouvrir droit austatut de réfugié en application de la convention de Genéevre qliesiont été
soit encouragées sddlérées de maniere volontaire par les autonitésliques du pays doré
requérant a la nationalité.

Pour bénéficier dé'asile territorial, les intéressés doivent au préalakdeoir
déposé unaelemande d’asile aupres de 'OFPRA et de la CRR et ce mje'stprésavoir été
déboutés qu’ils peuvent éventuellemdrénéficier de cette forme d’'asil€Cette procédure
mise en place ed992avecl’arrivée massive des yougoslaves consiste en une autorisation de
séjour detrois a six maois, éventuellement accompagné&Bun droit au travail. Des
ressortissants de I'ex-Yougoslaweénéficient actuellement de cet asile territoraihsi que
des algériens dont certains casntsignalés au ministéere de l'intérieur pdOFPRA lui-
méme, qui, bien que ne s’estimant pas raesure d'accorder le statut de réfuggeut
néanmoins prendre en considération certaines menaces de nature a juséfigrotection
particuliere. S’agissant de I'Algérie, uneommissioninterministérielle (aménagement du
territoire, intérieur, affairegtrangeres) a caractére confidentiel arétée en place enjanvier
1994 pour décider de I'octroi déasile territorial.

Depuis le début du conflit en ex-Yougoslavet la mise en place de la
commission interministérielle pour I'Algérie,5.100 personnes ont bénéficié de I'asile
territorial. La durée de traitement d’'une demande d’asile territorial jusqu’a I'obtedtiom
titre de séjour est de 8 mois environ.

IV -1.2. LES STRUCTURES ADMINISTRATIVES

IV - 1.2.1. A I'Administration centrale du ministéere deaffaires étrangeres
(direction dedrancais d'étrangeret des étrangers en FrancBFAE), au sein du service de la
circulation des étrangerde bureau de I'immigration et de I'éloignement mobilise trois
agents(1 B, 2 C) et lasous-direction degéfugiés et apatrides 12agents.

IV - 1.2.2. L'OFPRA et la CRR disposentd’un effectif de 326 agents, ainsi
répartis :

OFPRA : 73A,30B, 74 C, 14CDI, 28 CDD, soit, au total, 219 agents ;

commission des recours 45 A, 9 B, 23 C, 4 CDI, 26CDD, soit, au total, 107

agents.
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Par ailleurs, six agents titulaires de 'OFPRA sont mis a la disposition du
ministére des affaires étrangéeres.

Colt du fonctionnement administratif de 'OFPRA :

En 1996, 'OFPRA dénéficié d’'unesubvention de I'Etatde 110F* réduite a
104,7 MF aprés réegulation. La prise en charge par le ministere des affaires étrangeres des
personnels de catégorie Cété évaluée en loi de finances a 9,9 MF. Aatal, le colt de
I'établissement public pouftEtat a représentén 1996 114,6 MF.

Ce montant ne prend pas en compte les dépenses liées a I'accompagnement
social de lademande d’asile.

IV -1.3. LES STATISTIQUES

IV - 1.3.1. Aprés une forte augmentation de 1988 a 1992, avec un pit989
(61 422 demandes)le nombre de primo-demandeurs d’'asile en France a diminuéll
représentait 20 415 deandes en 1995 et 17 534 d996. Cette demande marque toutefois
qguelques signes deprisedepuis la fin dd'année1996,sansgu’il soit possible d’indiquer s'il
s’agit d’'une inversion de latendance dedetnieres annédsf. annexe 8).

Au regard de la population francaisée nombre des demandeudsasile se
trouve, en Francdres en deca des effectifs de demandelasile observés dans la totalité des
autres pays déUnion européenne, dexceptionde I'Espagneet del'ltalie (cf. chapitre V-
1.3.2)

Les nationalitédes plus représentéesont pour la Francedans l'ordre : les
Roumains (22,9 %)es Chinois (8,3%),les Sri Lankais (6,8%)etlesTurcs(6,1 %).

Le nombre de personnesadmises au séjour au titre de I'asileest passé sur la
méme période de 870en 1989 a 4742en 1995, puis 854en 1996.

Cette forte baisse est la double conséqueduee part, de I'évolution de la
demande, d’autreart, de ladiminution dutaux d’admission au statut pour deux raisons :

- la situation s’esamélioréedans certains pays dont un pourcentétgyvé de
ressortissants obtenaient le statutréfigié (notammenteux du sud-est asiatique),

- l'alourdissement des procédures, en renforcant les controlggrmis de
déjouer urplusgrand nombre de fraudes.

4 La subvention prévue pour 1997 est de 101,95 MF
Ce nombre est 4 comparer aux demandes regues par I’ Allemagne qui concernent 149 193 personnes pour 1996
(contre 127 937 en 1995). 11 est équivalent aux demandes regues en Grande Bretagne.
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Les nationalités les plugeprésentées parmi lggersonnes ayaniénéficié en

1996 du statut deaéfugié sont :

les ressortissants dex-Indochine (Cambodge, Laos,

Vietnam), les Sri Lankaidesressortissants de I'ex-Yougoslavie, [€arcs etles Zairois.

IV - 1.3.2. Tableaux caractéristiques de l'activité de 'OFPRA et de la

CRR:

a) comparaisons européennes : nombre de demandes regues (1986-1993)

1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993
Autriche 6700} 8700! 11400 15800| 21 900| 22800 27 300{ 16 200| 4 356
Belgique 5300( 7700( 6000} 5100{ 8100| 13000{ 15200 17 754} 26 883
Danemark 8700 9300 2800| 4700} 4600 5300{ 4600| 13884 14 351
Espagne 2300 2300 2500( 3300( 4000 8600 8100| 11700| 12615
Finlande 0 0 50 50 2001 2500| 2100 3634 2023
Grande Bretagne 6200] 5700] 5900 5700| 16 800| 38200 67 600{ 24 610} 28 500
Italie 5400} 6500} 11000 1300 2200 4700{31700| 2589| 1323
Norvége 900 2700| 8600( 6600( 4400] 4000 4600| 5238| 12876
Pays Bas 5700 4900| 13500 7500( 14000| 21200| 21600} 17 464| 35399
RFA (Allemagne) 73900 99700 574005 103100 121000 193 000| 256 000 | 438 191 | 322 599
Suéde 14500| 14 600) 18 100| 19600} 32000} 29 000| 27 300| 84 018 37 581
Suisse 9700 8600| 10900| 16 700| 24 500| 36 000) 41 600} 17 960| 24 739
b) évolution historique de la demande en France sur 10 ans
1986 (1987 {1988 1989| 1990 {1991 |1992(1993]1994|1995|1996
nbe 1 éres demandes 26920 | 27672 34352 61422 54813 | 473802887227 56425964 {20415|17 534
% évolution annuelle 9% +5%|+24%|[+79%| -11%} -14%([-39%]| -5%]| -6%]|-21%]|-23%
accords de statut 10645 8704) 8794 8770 13486| 1546710819 9934 7025 4742 3854
% évolution -8%| -18%}| +1% 0%} +54%(+15%|-30%| -8%(-29%{-32%|-19%
Taux d’accord 39% | 33%| 35%| 28% 15%( 20%| 29%| 27%| 24%| 16%]| 22 %
Europe 1716 1671 2166 1999 2951| 3578|2071 3040( 2271 1513| 991
% d’évolution +3%| -3%|+30%| -8%]| +48%|+21%|-42%| +47|-25%]| -33
% %
Afrique 837 877 887 819 1516) 2268| 1820| 1487| 983 888| 668
% d’évolution ~13%| +5%) +1%| -8%] +85%|+50%|-20%|-18%]-34%|-10%
Asie 7206| 5545) 5037] 5469| 8385] 9066| 6111 4747| 3322| 2188} 1766
% d’évolution -11%| -23%) -9%| +9%| +53%) +8%(-33%(-22%|-30%|-34%
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IV-2-LE CONSTAT

IV - 2.1. La mise enoeuvrede la politique commune del'asile dans le cadre de
I'accord Schengenn’a pas donné les résultats escomptés.processus d’harmonisation n'a
encore que produit des effets tréimitésfet les pratigues communautaires se heurtent a
certaines réticences de nos partenaires, notamment des Allemands qui n’acceptent de traiter
que 30 & 4% des demandes d’asile que ndesr transférons en application de ¢anvention
internationale de Dublin.

Les travaux du groupe " Asile-Immigration " présentent un bilan décevant.
Dans le domaine dkasile, le principal projet EURODAC ™, dont le principe a étarrété en
1990, n’a toujours pagiépassé lestade desttudes alorgqu’il doit permettre de rendre
opérationnels les mécanismes de réadmission des demandeurs d’asile.

Une harmonisation des criteres de décisébrdes réglementations nationales
serait pourtant un facteut’efficacité. Elle éviterait quédes Etats se livrent a une surenchére
afindedétourner les flux migratoires vers les voisins.

IV - 2.2. Les directions centralesdes ministéres des affairérangeres, deaffaires
sociales et de l'intérieur songéprésentées au sein du considdministration de 'OFPRA et
collaborent étroitement et en bonirgelligence;il en est de méme a I'échelon local entre
'OFPRA et les préfecturesqui disposent d’'un accés direct, posimple consultation, au
fichier informatisé de I'établissement public afin de connaitéat d’avancement de la
procédure.

IV - 2.3. Alors que 'OFPRA nejuge que les demandes individuelleda sous-
direction des réfugiés et apatride(SDRA : 12 agents : 3 B, 3 C, 2 CDI, 4 mis a disposition
par 'TOFPRA) représentde ministere des affaires étrangeres et est compétentetpates les
qguestionsgénérales relatives a l'asile et aux réfugiés. Elle est notamment chargée de la
définition de lapolitique d’accueil, du suividesdossiers sensibles et des relatiasecles
partenaires du Département, au premier rang desquels le Glauimissaire auxéfugiés
(HCR). Son travail étant lié aux différentes crises qui éclateinbu la dans le monde, la
SDRA doit s’adapter epermanence au contexte international pour répondredamandes
d’'asile liees aux conflits extérieurs (drame viethamigaerre du golfe, conflitdansl’ex-
Yougoslavie, génocide rwandais, cradgérienne, conflit du Zaire ..etc.).

% Je seul accord véritablement significatif concerne une résolution sur les demandes d’asile manifestement
infondées.
fichier dactyloscopique commun,
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La SDRA assure la représentation de la France augupes 'asile” de
Schengenet de I'Union Européenneet fait partie de la délégation francaise awoupe
" EURODAC ".Elle est par ailleurs responsable, pdarcompte du ministere des affaires
étrangeres, de la misen oeuvrede la procédure d’asile a la frontieéeensi que decelle de
I'asile territorial. LaSDRA a en outre echargele regroupemenfamilial® des réfugiéqqui a
pris une importance croissante au cours dirnieres annédg96 personnes accueillies en
1990 contre 2043 en 19953t souleve des difficultés particulieregcellules familiales
multiples, difficultés soulevées par les vérificatiotigtat civil). Le regroupementamilial
mobilise 4agentsa tempsomplet.

Dans la plupart des cas, linterlocuteuadministratif de laSDRA est le
ministére de l'intérieurqui procéde de facon systématique a I'interrogation fielsiers des
personnes recherchées et de dacurité du territoire. Cependant, le ministere de
'aménagement du territoire de la vilet de I'intégration, ainsi le cas échéamte 'OFPRA
qui détient I'étatcivil des réfugiés,voire le HCR, fontégalement I'objet deconsultations
régulierespour certaines procéduréggroupement familial, asile territorial ..etc.).

Les effectifs de personnels de 8DRA ont été accrus d’'une unité erl993,
pour atteindre 1agents. Ces effectifemeurent insuffisants.

IV -2.4. L'OFPRAET LACRR

IV - 2.4.1. Le dispositiffrangais composé déOFPRA et de la CRR est un
systemeoriginal, sangquivalentdans aucuautrepays, qui permet le traitement centralisé de
'ensemble des demandes d’asile, degroupement en un lieu unique deutes les
informations permettant d’instruire ces demandes et tous les personnels nécesnaigse
le suivi de I'ensemble des personnes admises au Hfatotection).Ce systéme, souvertité
comme modele par le HCR, permet a |lBrance des’acquitter convenablement de ses
obligations résultant de I'application de la convention de Genéve.

Il s’agit d’'un outil efficace et présentantoutes les garanties pour les
requérant

IV - 2.4.2. L'OFPRA et la CRR entretiennent d’excellentes relatiomgecle
ministére de l'intérieur, notamment les préfectusagclesquelles 'office est amenéavoir
des contacts nombreux au moment kdastruction, avecles associations en charge des
demandeursl’asile et des réfugiésavecle Haut-Commissariat poues Réfugiés auprés des
Nations Unies, mais aussi qeaus en plus souverdvecleurs homologues'autres pays de
I'Union Européenne.

8 Jusqu’au début des années 90, I’essentiel des activités de la sous-direction était consacré au plan d’accueil des
réfugiés du sud-est asiatique (3945 arrivées dont 1767 en provenance du Vietnam en 1990, contre 99 en 1995) ;
une procédure particuli¢re permettait d’accueillir sur quota ces réfugiés, ’OFPRA se contentant de prendre
automatiquement au statut les personnes qui avaient pu obtenir du MAE un visa de long séjour.

en raison notamment de I’indépendance que confere 4 ’OFPRA son statut d’établissement public et de la
composition de la CRR, présidée par un membre du Conseil d’Etat et comprenant dans chaque formation de
jugement un représentant du haut commissaire des Nations Unies pour les réfugiés.
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L’'OFPRA entretient par ailleurs des rappoussivis avec la direction des
francais a I'étranger et des étrangers en FrgdB¢eAE) du ministere des affaires étrangéres et
aveclespostes pour les regroupemefamiliaux desréfugiés et la vérification ddecuments
d’état civil.

~

IV - 2.4.3. L'office a été confronté a la fin des année$980,comme ses
homologues d’Europe, a ce qui a &ppelé "lacrise de l'asile” et qui s’est traduite par un
accroissement considérable des demandes que des moyens trés insuffisants ne permettaient
pas de traiter. Les conséquences eét# principalement un allongement considérable des
délais qui ont pu atteindre plus deux ansAprés cette période oles conditions d’examen
des demandes d’'asigétaient fortement dégradédes moyens supplémentaires alloués par
'Etat a I'office en 1989 et1990 ontpermis daedresser de maniere satisfaisantsitaation.

Le reflux constaté&epuis 1989 et laésorption dwstockont permis a 'OFPRA
et a la CRR, emépit d'une diminution de leurmoyensd’améliorer aucours des dernieres
années les processus d’élaboration désisions, les garanties offertes aux requérants et
'unité de lajurisprudence.

Les effectifs des personnels paraissent aujourd’hui globalement bien adaptés
aux missions dé'office et de la commissionméme si des déséquilibres persistdans la
répartition des taches au seinl@ablissement public.

De nombreusesméliorations significatives sont intervenues au cours des
annéesl990 parmi lesquelles :

- le raccourcissement deflais d’instruction qui constituaient la principale
difficulté de la procédure d’asile a permis dejustifier la suppressiodrdit au travail pour
les demandeurs d’asile pendanplased’instruction;

- ’'accroissement dtaux d’entretient’! des demandeusar’OFPRA. Ce taux
a augmenté sensiblementjusqutieindreb5,2 % en 1994, avant de chutemauveau a 40%
en 1995, en raison d’évolutiorans lacomposition de la demandkes deux nationalitédes
plus représentéesujourd’hui - la roumaine et lahinoise- dont les demandes sont rarement
recevables, ne faisant qu’exceptionnellement I'objet d’entretiens ;

10 L’Allemagne a adopté sur le méme sujet une position assez proche : La loi allemande du 12/03/93 interdit aux
demandeurs d’asile de travailler pendant la durée de leur obligation de résider dans un centre d’hébergement, 4
savoir au maximum 3 mois. Ensuite, ils ont le droit de demander une autorisation du travail et, comme pour tous
les étrangers, le délai d’attente est d’un an, avec a I’expiration de ce délai une autorisation de travail générale (en
fonction du marché du travail).

! entretien est assuré par le truchement d’un interpréte si la langue du demandeur est inconnue de I’officier de
protection.
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- 'extension dd’aide juridictionnelle, prévue par la loi du 10janviet991,a
la commission des recoursdes 1993. Les demandes d’aide correspondent désormais a
environ 15%des recourgnregistrés ;

- une plus grandeprésence des avocats. DésormiEpourcentage d’affaires
dans lesquelles legequérant est assistd’'un avocat devant lacommission des recours

représente 306 (contre 14,6%eri991) ;
- la créationd’un service d’interprétariat au sein de la commission en 1994 ;

- enfin,’amélioration des conditions de jugementdes recours formédevant
la CRR, avec lapossibilité de renvoyer unaffaire complexe ou soulevant un point de

jurisprudence devant les sectig@sinies.

Mais, cette évolution positive, apres plusieurs années de prognégrrompus,
semble marquer le paklannée 1996, largement perturbée par le processus de titularisation
des personnels, a en effet connu whete brutale de la productivité de 'OFPRA qui s’est
traduite par une diminution de % du nombre de décisions (22 273 décisionsl886, contre
24 354 en 1995) et unouvel allongement defglais.

IV - 2.4.4. La situation des personnels dd’'OFPRA et de la CRR recrutés
jusgu’en 1989 n’'a pas étéglée par la loi du 11 janvier 1984 relative aftanction publique
d’Etat, mais par des dispositiomarticulieres de la loi n°91-1390 d21/12/91 etles décrets
n°93-34 et 93-35 du 11/01/93. Cestexbes organisé la titularisation dgersonnels,

- pour les agents deatégorie C, dans les corps des fonctionnaires de catégorie
C du ministére des affairetrangeres,

- pour les agents deatégorieA et B, dans des corps spécialemenéés,le
corps des officiers de protection des réfugiés et apatiicitggorie A) etelui des secrétaires
de protection des réfugiés et apatrigeatégorie B).

Ces choixprétent a contestation. Les corps " de protectionduvellement
créés necomptent quecent trente-quatre emplois budgétaires pour 'un, quarante-six pour le
second ; ils n'offrent auxntéressés que des possibilités d’emploi peu diversifiees et des
perspectives de carriere inexistantes.

Il en est paradoxalement de méme pour les agents de catégorie C, titularisés au
sein duministére des affaires étrangéres, mais gérés entierement sgspagpossibilité de
transfert sur deesmplois du Département.

12 Seulement 23 % de ces demandes regoivent un accueil favorable, le bénéfice de I’aide ne pouvant en effet étre
accordé qu’aux ressortissants étrangers résidant réguli¢rement en France du fait d’une application rigoureuse de
la loi du 24 aofit 1993 qui spécifie que la délivrance d’une autorisation provisoire de séjour n’a pas pour effet de
régulariser les conditions de I’entrée en France, sauf si la qualité de réfugié a déja été reconnue a Iintéressé.
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IV - 2.45. Les personnels de 'OFPRA sormdoumis a des sujétions
particulieres qui tiennent a la nature du travail a accomplir. Celusgppose de lpart de ces
agents un effort permanent de formation peetenir au courant de I'évolution de Etuation
des pays d’origine, un respect de la confidentialitee aptitude a vivre au quotidien des
situations difficiles liées aux histoires personnelles des demandeureaptitude a prendre,
en I'absence de preuvésablies, des décisions lourdes de conséquences. Tout ceci suppose un
important effort de formation continugui n’est pas actuellememissuré convenablemepéar
I'établissement public.

Par ailleurs, leniveau de technicité de certains emplois pourvus par degents
relevant des corps de 'OFPRA a &érevalue. Ainsi les tached'instruction des demandes
d’'asile exclusivement traitées par les officiers pi®tection de 'OFPRA pourraient étre
confiées a des agents datégorie B normalement encadrés.

IV - 2.4.6. Par substitution des autorités du payerigine, I'office a encharge
la délivrance des documentgl’état civil pour les réfugiés et lemembres ddeurfamille qui
bénéficient deplein droit de cartes deesident (180 000 personnes). tharge correspondant
a I'édition d’environ 200000 actesd’état civil par an représente une contrainte lourde pour
I'OFPRA. Cettetache, quimobilise 56agent$® de I'office, pourrait toutefois étrallégée au
cours des prochaines années en raison de la diminutiondemande d’asile et de lraisse
du volume des regroupemeritaniliaux sollicités par les réfugiés statutaires.

IV - 2.5. Dés 1989 il est devenu de ples plus évident que le dép6t d'urdemande
d’asile étaitsouvent devenu un moyen a@entourner lapolitique des flux migratoires. Le
principe général étant que tout étranger présentesterritoire francais peut saisir 'OFPRA
d'une demande d’asile, nombre deersonnes utilisaient la procédure H®FPRA pour
séjourner en France et obtenir une autorisapimvisoire de séjour. L'OFPRA et la CRR ont
bien intégré ceisque danseur organisation et leurs méthodes, maisitenbre de demandes
manifestement infondées reste tres important.

Pour lutter contre I'une des fraudks plus répandues (6,9% des demandes)
constituée par les demandes multiples émanant d’'une méme perserprésentantsous
plusieursidentités, I'office aélaboré urfichier dactyloscopique qui se révele trésfficacé”.

De méme, leslemandesinfondées de réexamerdes déboutés du drodt’asile
- celles-ci représentent le quart des demandigsosées chaque année - seront découragées par
le décret n°97-236 du 14 mars 199Gui soumet les demandes de réexamen a la méme
procédure que ledemandes initiales, ave@assag®bligatoire erpréfecturé®.

13 soit 17 % des effectifs des personnels de 1’Office.

4 En 1996, 18 182 fiches ont été enregistrées dans le fichier dactyloscopique, pour un nombre d’empreintes
consultées de 1 069.

5 et possibilité d’éloignement, I'Office étant appelé A statuer en urgence au titre de larticle 31 bis de
I’ordonnance de 1945 (demandes manifestement infondées).
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La mise en oeuvre de cettprocédure devrait avoir un effet clairement
dissuasif: ereffet, au moment ou ellserasaisie de la demande de réexamen, la préfecture
pourra interpeller I'étranger en situation irréguliere et demandéOBPRA de statuer en
urgence.

IV - 2.6. Les déboutés du droit d’'asile ODA) font I'objet, unefois toutes les voies
de recours épuisées, d’invitations a quitterterritoire, auxquelleanoins de 10% des
personnes concernéssconforment. La grande majorité d’enteex - ils représenteraient un
stock de I'ordre de 100 00Pfersonnes -, aprés avoir recu un arrété de reconduite a la frontiere,
passendans laclandestinité et viennent grossir le contingent des sans-papiers. La procédure

de la demande d’asile eainsi a I'origined’un flux régulier d’immigration clandestine.

IV - 2.7. A bien des égards, la jurisprudenéencaise de l&Convention de Genéve
n'est plus adaptée a toutes les situations auxquellésdace est aujourd’hui confrontée (en
Algérie notamment).L’asile territorial permet d’apporter une réponse ademandes des
personnes qui ont un besoin authentique de protection, mais dont les motifs de persécution ne
relevent pas des criteres de la Conventiinconstitue une avancépositive, mais ses
conditions de délivranceeposenttrop exclusivement sur l'appréciation du ministére de
l'intérieur. Elles pourraient étrmieuxformalisées.

IV -2.8. LACCOMPAGNEMENT SOCIAL DES DEMANDEURS D’ASILE

A la suite de la circulaire du Premier ministre n° 91-48 du 26 septerhBbgd,
l'autorisationde travail aétéretirée aux demandeud&silependant la durée dénstructionde
leur dossier ’'OFPRA, ainsi que pendant Ipérioded’examend’un éventuel recours par la
Commission de recours desfugiés.Un dispositif spécifique deevenu minimum a alors été
mis en place (cf. sectioh/-2.8.1.) et les capacitéd’accueilen centres d’hébergement ont
fortement augmenté (cf. section 1V-2.8.2.), afilessayerde limiter I'extréme précarité de la
condition des demandeur$asile pendantla période d’instruction de leur demandPar
ailleurs,une couverture sociale dérogatoire au droit commun et financée sur crédits a
étémise en place (cf. sectidiv-2.8.3.).

IV -2.8.1. Lesressources des demandeurs d’asile

Au terme d’'une annexe a la convention entre le ministéreaffsres sociales
et le service social d'aide aux émigrants (SSAE), ce densiese€® uneallocation d’attente
aux refugiés et demandeurs d’asijei peuvent la sollicitedans’année qui suit leur arrivée
en France, lorsqu’ils ne sont pagbergés en centre, sur présentation du certificat de dépot a
'OFPRA etd’'un document deséjour.ll s’agit d’'unversement unique de 2 000 franmgec
une majoration de700 francs par enfant de moins de H8is, montant qui n’a pas été
revalorisé depuis undizaine d’années.

16 Grace a une subvention du FAS.
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Les demandeursli’asile, qui ne remplissenpas, sauf casexceptionnel, la
condition de durée deésidence dérois annéesécessaire poufaccesau revenu minimum
d’insertion ont étéadmis aubénéfice dd’allocation d’insertion. Dans son principe, cette
allocation a vocation afaciliter I'insertion de catégories particulieres dpersonnes
défavoriséessous condition de ressources et de recheraiemploi. Elle est versée aux
personnes qui nprésentent pas ou insuffisamment de références de travail pour prétendre au
régime d’assurance chébmage.

Depuis la loi du 31 décembrE992qui a exclu les jeunes de 16 a 25 andext
femmes isolées dwchamp desbénéficiaires, il n’existe plus que deux catégories de
bénéficiaires définies pdrarticle L.351-9 ducode dutravail : d'une part,les détenus libérés,
d’autre part, certainesatégories de personnes en attente de réinsertion oectlessement et
setrouvant du fait de circonstances indépendantedede volonté dans une situatiores
excluant du bénéfice desllocations chémagd.’article R 351-10 précise lesontours de ces
catégories rapatriés, réfugiés,demandeursi’asile,apatrides... Cet article dispose également
guelorsque le demandeuwfasile est entierementris en charge au titre diaide sociale dans
un centre d’hébergement, le versement'a®cationd’insertionest suspendu.

- Conditions d’attribution le demandeur doit étre inscrit BANPE comme
demandeud’emploi, ce qui est paradoxal, puisqukepuis1991le demandeur d’asile n’a plus
le droit de travailler. Ses ressources doivent étre inférieures a un plafond correspondant a 90
fois le montant journalier diallocation, soit 3933Fpar mois pour un isolét 7 866F pour un
couple. L’'allocationd’insertionest attribuéepourune duréed’'un anpar périodes de sixnois
aprésexamen de lasituation del’'intéresse, ces durées pouvant étre fractionnées. tAures
del'article R 351-6, le droit d&allocation d’insertionne peut étre ouvegu’unefois au titre de
chacun des cas visés pbarticle R 351-10 : ni lareconnaissance du statut de réfugié, ni
lintroduction d’'une nouvelle demanded’asile ne remettent le compteur dEallocation
d’insertiona zéro. Le montantjournalier diallocation est de 43,70Flepuis 1986, soit B11F
parmois. Il n’existe pas de majoration pour personne a charge. Lorsque le total des ressources
prises en considération (y comptiallocation d’'insertion)excédele plafond, I'allocationn’est
verségju’'aconcurrence de ce plafond.

- Admission et contréle duersement déallocation aux demandeurd’asile : il
ressort degonstats de la mission que IASSEDIC recoivent les demandd®llocation,les
transmettent pour décision aux D.D.T.E.F.P., notifient dotéressés les décisions des
D.D.T.E.F.P. et effectuent les versememisnsuels déallocation d’insertion.

Au sixieme moisd’admissionsi aucune décision d€OFPRA n’estintervenue,
'ASSEDIC suspend le versement de I'allocation. La D.D.T.E.Fl&it alors vérifier que les
conditions de son maintien sont toujouéinies, avant d’engager ’ASSEDIC a reprendre ses
versements.
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Sile demandeur est reconnéfugié etqu’il cherche, ou non, un emplai,peut
continuer a percevoifallocation dans lalimite des365jours de versement, a conditigu’il
s’inscrive en catégoriel a 'ANPE. En revanche, le D.D.T.E.F.P. prend une décision
d’interruption du versement d&llocation si le demandeur a été définitivement débouté par la
commission de recours degfugiés ous'il a été déboutépar 'OFPRA sans avoiformé de
recours dans udélai de 4 semaines a compter de la date de la decisit@ERRA.

Nombre debénéficiaires et financemefif. annexe 9)

Les demandeursl’asile forment la catégorie la plumombreuse parmi les
bénéficiaires dd’allocation d’'insertion. Parmiles 13 795 personnes indemnisées au titre de
I'allocation d’insertion au 31Mars 1996 (chiffres bruts UNEDIC), on compte 6 289
demandeursl’asile-soit plus de 45%- eb 650 anciens détenus. En décemif94 I'effectif
total des entrées dallocation d’insertion représentait 21 60Qpersonnes, dont 13 000
demandeursl’asileet réfugiés allocataires (6%). La majorité (53%) des allocataires résident
en région parisienne. La durée moyensiexdemnisation est stable, derdre de 260 jours
(8,4 mois) en 1994.

La baisse du nombre de bénéficiairesl'ddocation d’'insertiona entrainé une
baisse corrélative de la masse des prestations verséestitiecaqui est passée de 1,425
milliards en 1992 a 346 millionsn 1995et 300 millions enviroren 1996 (y comprides frais
de la gestiordéléguée pdiEtat a 'UNEDIC). Cette allocationgui fait partie avecl’allocation
de solidarité du régime de solidarité est financée par une subventititateet par le produit
de la contribution du 1% de solidarité surriemunération des agents du secteur public. Son
financement est confié abonds de solidarité, établissement public national de caractére
administratif, placésous latutelle du ministre chargé déemploi et du ministre du budget,
créé par la loi du 4 novembre982.

Concretement/'allocation d’insertionconstitue désormais la seule ressource
financiere stable des demandedtiasile,aussila mission formule-t-elle plusieugropositions
afind’améliorer cette procédure.

IV -2.8.2. L’accueil encentres d’hébergement

Les tableaux figurant en annexe §a@sentent la capacité des centres d’accueil
des demandeuasile et des réfugiés, la population hébergédestfinancements déEtat, a

hauteur de 287 millions de francs en 1996. Il existec@ftres d’accueitjui correspondent a
une capacité d’accueil totale de I'ordre de 4 600 places.
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IV - 2.8.3. La couverture sociale desddemandeurs d’asile

a) Les demandeusasile en situation individuelle peuvestimmatriculerpour
un an au régime de la sécurité sociddesqu’ils se sont signalés dANPE et ont percu le
premier versement déllocation d’insertion.

Le bénéfice de cette allocatidaur ouvre droit aux prestations en nature du
régime général pour les risques maladie et maternité (atticdd1-5 du code de la sécurité
sociale).L’allocation d'insertionest versée pendanne durée maximale’une année, 17 000
chefs de familleétaient concernés en 199b.faut soulignerque dans les cas oles délais
d’instruction cumulés d¢OFPRA et de la CRR dépassedbuze mois, cepersonnesiont
plus de couverture maladie, ni d’allocation d’insertion.

En application dd’article 186 du code de la famillet de I'aide sociale, les
demandeurd’asile peuvent étreadmis dans desentresd’hébergemenet de réadaptation
sociale (CHRS), ainsi que dans desntresd’accueilpour demandeurd’asile(CADA) au titre
de l'aide sociale. Cettgorise en charge correspond adarée d’instruction deslossiers par
'OFPRA et par laCRR. L’allocation d’insertion n’étant pas versée auxlemandeursl’asile
hébergés eADA, un autre systéme a di étre imagipéur permettre une couverture sociale
de ces personnes. Depudiarrété du 8 Mai 1995qui a modifié la liste des titres de séjour
exigibles poun’affiliation al'assurancepersonnellelesdemandeurd’asile peuvent bénéficier
del'assurancepersonnelle. Les cotisations afférendest prises en charge pkaide sociale de
I'Etat (textes deéférence : circulaire DAS n° 95-16 du 8 mai 1995 relative droits al'aide
sociale des étrangers résidant en France).

Par ailleurs, les demandeud&silejustifient de la condition de régularité de
séjour telle que précisée par le décret du 15 avril 1994 qui fixe la liste des titres exigés des
étrangers poufapplication del'article 186du code dd’actionsociale et de la famille.

b) Les réfugiés sont ewxffiliés a la sécurité sociale :

- soit comme travailleursalariés ;

- soit comme bénéficiaires dallocationd’insertion ;

- soit commebénéficiaires de I'assurance personneleguise lorsqu’ils
étaientdemandeursd’asileou, unefois réfugiés, au titre diRMI ;

Conformément alarticle 24 de la convention de Genévdes refugiés
bénéficient des mémes prestations de sécurité socialelepu@ationaux, ainsi que des
dispositifs de formation dédroit commun destinés aux travailleurs privééemploi.

La DPM subventionne des associations susceptiliegpporter une aide
spécifique aux victimes de torture et de mauvais traitements auxquelles ces r¢fagiemt
s’adresser.
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De plus, la DPM alloue desrédits (1,8 million de francs) a un fondkaide a
linstallation des réfugiégFILOR) dontelle assure la présideng¢aides au loyer, formations
professionnelles).

Les réfugiés peuvent étre admis, au titre ldéde sociale,dans les centres
d’hébergementpour une durée de sixnois renouvelable une fois. lls bénéficiemntun
hébergement ed’un suivi sanitaired’une formation linguistique et’'une aide al’insertion par
I'accesaux droits sociaux, au logement etémploi.
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IV - 3 - LES AMELIORATIONS SOUHAITABLES

Le fonctionnement administratif de 'OFPRA et de la CRR, globalement
satisfaisant, ne justifie pas de réforme en profondeur. L@®positions de la mission visent
essentiellement a compléter etréndre plus slres les procédurastuellesqui ont fait la
preuve de leur efficacité.

Il s’agit pour I'essentiel de poursuivre I'amélioration Heutil - OFPRA et
CRR - afin deéduire les délais et de mieux instrulessdemandes, I'objectif étamtaccorder
la protection de la France a toutes les persompuesont en situation de la réclamer, tout en
décourageant les demandes infond@es ne constituent qu'ummoyen de contourner la
politique demaitrise des flux migratoires.

IV -3.1. LA COOPERATION EUROPEENNE

Les travaux d’harmonisation européenne sont appelés gouer un réle
croissant sur les politiques nationales en matiére d'immigratiogéméral ethotamment sur
les questions d'asile, fortiori si, a I'issue de la Conférence intergouvernemen{&@lés), les
domaines " immigration et asile " basculat@ns la compétence communautgireprement
dite.

D’ores et déja, un travail d’harmonisationéte effectué aBruxellesdans le
cadre du Ill eme Pilier, en référence a la Convention de Dublin. Les principes dégagés en
commun dans leglocumentsnon _normatifs ont servi de fondements aux réformes des
législations relatives a I'exercice ddroit d’asile dans plusieurs Etats membres et devront
inspirer toute évolution des critéres de décisitifiséspar la France en la matiere.

IV - 3.2. LA COORDINATION INTERMINISTERIELLE

IV - 3.2.1. La coordination interministérielle s’exerce de maniére informelle,
dans le cadre des nombreus@sinions auxquelletes différents services participent ou a
I'occasion du traitement au quotidien de certains dossiers de demandeurs d’asile.

Sans recommander la mise en pladaine nouvelle structuredont le
fonctionnement pourraiapparaitre trop lourdia mission préconise que soient organisées a
intervalles régulierune ou deux foigar an) des réunions regroupant des représentants des
ministéres des affaires étrangéres, des affaires sociales et de I'inté&iHuUPAl et
DICCILEC), ainsi que de 'OFPRA et la CRRpour fairele point surtoutes les questions
relatives a I'asile (y compriBasile territorial).
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IV - 3.2.2. Lesrelationsentre la SDRAJOFPRA et la CRR, d'unepart, etles
préfectures, d’autrpart, sontres satisfaisantes. Elles traduisent une volontécaléaborer
dont chacunse félicite, les échanges d’information mutuelle au cas par cas ne souffrant
d’aucune restriction.

La seule difficulté rencontrée a traitlacces des services de I®ICCILEC
aux données dufichier dactyloscopique del’OFPRA (cf. cahier n° 2 1.2.1.3.). Cet acces,
qui ne pourrait concerner que lei€boutés du droitl'asile!’, suppose la modification de
larrété du6/11/958 qui définit I'objectif du fichier et la consultation préalable deGalIL. Il
suppose également quelques modificationsykieme lui-méme, ld&ches ne comportant pas
I'identité de la personneoncernée mais un numéro d’identifiant, distinct du numéro de
dossier figurant dans lesystéme de gestion informatisée ddessiers accessible aux
préfectures par télématique.

Le ministére des affaires étrangéres a, antérieurement a la décisicondail
constitutionnel n° 97389 DCexprimé sonaccord® pour unesolution qui consisterait a
constituer auministére de [lintérieur unfichier autonome de personnes ensituation
irréguliére, abondé par des données sélectionnées provenant du fichier de 'OFPRA.

Cette solution suppose leonsultation préalable dela CNIL, l'acquisition
d’'un matériel nouvead® par le ministere de lintérieuninsi quel'affectation dequelques
agents a cette nouveltéache.

Si cette solutionétait retenue,’/OFPRA communiquerait au ministére de
l'intérieur, a la création de ce nouveau fichides données en sa possessigfiches
informatiques et fiches papier) concerndes seulsdéboutés ; ce fichier pourrait par kuite
étre abondé en données transmised’'@dfice au fur et a mesure dgsgements rendus par la
CRR.

L’efficacité de ce systéme resterdoutefois limitée. L’identité et la nationalité
enregistrées au moment de la demande d’asile sont celles déclaréds gamandeur a
I'enregistrement de sa demande goe ne signifie pagju’ellessoient exactes dhisseentierle
probleme de la reconnaissance de ces persopaekes représentations des Etat®rigine
lorsqu’il n'y a pas de documentidentitéprobant.

1711 ne serait pas concevable en effet de constituer des fichiers consultables par des tiers de demandeurs d’asile
ayant sollicité la protection de la France. Il ne pourrait s’agir que des déboutés ayant épuisé tous les possibilités
de recours et se trouvant en situation irréguliére en France.

18 arrété NOR : MAEF9510027A du 06/11/95 (art. : détection des tentatives d'obtention frauduleuse du statut de
réfugié), son utilisateur (art. : POFPRA est le seul utilisateur) et ses conditions d'exploitation (art. 6 : ne fera
I'objet d'aucune cession ni d'aucune interconnexion ; aucune mise en relation ou rapprochement avec des fichiers
extérieurs a 'OFPRA).

19 lettre adressée & M. Debré en date du 3 mai 1996 n° 3604 CM.

20 ce matériel pourra toutefois étre réutilisé pour le fonctionnement d’*“ EURODAC .
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Si la création du fichier européen desdemandeurs d’asile(EURODAC)
constitue a terme la solution la pledficace au probléme des déboutés du ddddsile en
situationirréguliére, cette perspective néoit pasnous conduire a écarter tonstitution, au
ministére de l'intérieurd’un fichier autonome depersonnes en situationirréguliére. D’'une
part, les retards constatés pour démarrage du projet dEURODAC npermettent pas
d’escompter sa réalisationbiieéve échéance, d’autre pdgsinvestissements consentis pour la
constitution d'un fichier autonomepourront étre réutilisésdans le cadre du projet
" EURODAC ", sicelui-ci se réalise.

Les propositions quiprécédentayant étéélaboréesavant que le Conseil
constitutionnel ne soit saisi de la loi du 24 avril 1997 portant diverses dispositions relatives a
'immigration etn’ait déclaré contraire a la Constitution la disposition du nouvel article 8.3 de
'ordonnance de 1945 visant a autoriser la consultationigeagents expressément habilités
des services duministere delintérieur et de la gendarmeriemationale, du fichier des
empreintes digitales des demandeurstiut de réfugié€, lanissions’estinterrogée, avant de
conclure son rapport, sur la pertinence de sa proposition au regard de la déci§lonsahil.

Plusieurs de sesembred' estiment que celle-geut étremaintenue. Ils notent
que si le Conseil constitutionnel iavalidé la dispositionqui ouvrait 'acces au fichier des
demandeurs duwstatut deréfugié, c’est motif pris des exigences constitutionnelles qui
s’attachent a la garantie du draitasile. Ceci ne peut conduire a écarter, a priori stus
réserved’'un nouvel examerd’'ordre constitutionnel, la proposition de la mission qui tend
exclusivement a autoriser le versemeansles fichiers techniques accessibles agmrvices
interpellateurs des éléments de signalisation de ceux des étrangers’@ant vus
définitivement refuser le statut deréfugié, n'ont plus detitre a bénéficier de Iprotection du
droit d’asile.

L’article 3 de la loi du 25 juillet1952portant création d6OFPRA, qui dispose
que tous lesdocumentsiétenus pafOffice sontinviolables,ne devrait pas, semble-t-il, faire
obstacle a ce qudéOffice lui-méme décide de communiquer des données relatives aux
déboutés.

Cette analyse et les conclusions qui @&coulent nesont pas partagées par
l'inspectiongénérale des affaires étrangered’iaspection générale des affaires sociales qui
estiment qud’exigencefondamentale de protection et de confidentialité sur laquelle se fonde
la décision du Conseil constitutionnel et a laguelledeenier attribue la valeud’un principe
constitutionnel fait obstacle a toute communication p@FPRA de données signalétiques a
caractere personnel figuradiéns sefichiers, cela quel que soit I'aboutissement desnandes
d’'asileen vue desquelles ces données été spécifiquement et exclusivement recueillies.

21 Le conseiller d'Etat, coordonnateur de la mission, I'IGA et 'IGSJ.
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IV - 3.2.3. De nombreux mineurs sollicitent I'asile, spécialement en région
parisienne sansqu’il soit possibled’établir avec certitude leunombre (quelques centaines),
ni leur age. Ces enfants sodgnscertains cagellement isolés sur le territoire francaigns
d’autres cas vivent en famille mais effectuent en leur numopre les démarches aupres de
'OFPRA. A I'heure actuelle, pratiquement, 'TOFPRA n’accepte pas d’examineddssiers
des enfants de moins deeize ans et, poules dossiers de mineur enregistrés, differe la
décisionjusqu’au moment déeur majorité.Le service social d’aide aux émigrants recoit la
plupart de cesjeunes et effectue souventeam nom les démarches. Les servicesl@ide
sociale a I'enfance, la brigade desneurs dela préfecture deolice de Paris et le juge des
tutelles interviennent également, ce dermmoncante cas échéarie placement en foyer.

Ces mineurs demeurent surtlritoire francais jusqu’a I'age de Hhs, y sont
parfois hébergés plusieurs années en foyer et danddsuas scolarisés. Au moment thur
majorité, 'OFPRA prononcedans laquasi-totalité des cas un rejet, suiun refus de séjour
par la préfecture. La gravité de cefituation,notamment au regard des difficultés de prise en
charge de ces mineurs, conduit la missiompraconiserque soit désignédans des délais
rapprochés un groupe de travail awme mission conjointe sur ce sujeafin d’évaluer
précisément Iaituation et de formuler dggropositions au Gouvernement.

IV - 3.3. L'OFPRA ET LA CRR

La fragilité de I'équilibre auquel cette organisation est aujourdffarivenue, la
grande sensibilité de la question en politique intérieaomme en politique internationalke,
fait que la France se soit en définitive convenablement acquittée des obligations mises a sa
charge par la convention d&enéve conduisent a n’envisager qu'avec prudence toute
modification substantielle du dispositif actuel.

IV - 3.3.1. L'OFPRA et la CRR ont fait I'objet en juillet 1994'un audit

effectué par les inspections générales des juridictions administratives et des ministéres de
I’économie et des affaireitrangeres.

Les recommandations de la mission vont démsens de lgoursuite des
efforts engagés a la suite de cet audit gisent aune amélioration de la productivité,
notamment par un contréle administratif plugoureux,unemeilleure organisation duavail,
un renforcement de I'encadrement et ItBnimation du personnel et lmise en place d’'une
gestion par objectifs et d’outils de gestion appropriés. La baisse du nombi@sdiers traités
en 1996 et I'allongement des délais qui restent trop longs constitueniédees inquiétantes
qu'il conviendra deorriger rapidement : leéduction du délai total de traitement a moins
de6 mois (OFPRA + CRRYoit constituer un objectif de référence.
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Par ailleurs la mission aexaminé lasuggestion figurantdans le rapport
parlementaire suf’immigration clandestine et le séjour irrégulief'étrangersen France
(Rapport Philibert-Sauvaigo p 75-154 et 212) et consistant a instaurer, lfauorité
gouvernementale, une possibilité de recarostre les décisions du directeur l@FPRA ou
de la commission des recowascordant le statut de réfugie.

Il lui est apparu que cetteossibilité de recours existdoreset déja contrdes
décisions du directeur d®OFPRA, devantle tribunal administratif délelun, dansle ressort
duquel I'office a son siége. Laommission desecours juridiction administrative spécialisée,
n'estcompétented’aprésl’article 5 de la loi n° 52-893 du 25 juillet 195Gui a créé’OFPRA,
que pour les recours degrangers contre les décisions du directeul’@&PRA mais cette
compétencen’implique nullement que le ministre des affairérangeres, quin’a pas de
pouvoir de réformation des décisions du directeur ldffice, ne puisse déférer au juge
administratif dedroit commun les dites décisionBansl'arrét d'assembléelu ler avril 1988
Bereciartua-Echarri (p. 135) le ConsdiEtat, qui a annulé le décret d’extraditiaiun réfugié
basque espagnol, mdiqué qu'il appartenait au gouvernemersti sy croyait fondé, de
demander a 'OFPRA de cesser de reconnaitre la qualité de réfugié au req@éeanue
I'arrét ne le dise pagarce que la question ree posaitpas, on peut, semble-t-donsidérer
gu'en cas de refus du directeur d®FPRA le gouvernement aurait pu saisir tebunal
administratif.

Il faut toutefois observequ’il estinopportun que les décisions négatives du
directeur de I'OFPRA soient contestées devanCRR,alors que sedécisions positivese
seraient devant le tribunal administratif. On aurait pu envisager de modifier la loi du 25 juillet
1952 pour donner compétence a la CRRurjuger des recourd’un ministre contre les
décisionspositives dd’'OFPRA.

Une telle modificationlégislative n'est pas apparue opportune a Haission,
aucune des informatioregrelle a recueillies nd’ayant conduite a considérer que tBrecteur
de I'OFPRAaccordaitinconsidérément le statut de réfugié.

IV - 3.3.2. Le facteur humain est un élément important ddispositif dont
I'efficacité reposepour I'essentiel sur la qualité des équipes et la capacitisdemement de
ses agentsApres laphasede consolidatiordesmoyens de I'Office des années 90 et ®5
effectifs paraissent aujourd’hui bien adaptés mais la répartition des taches demande a étre
revue de maniere aenforcer les services d'instruction par redéploiement (cf. rapport
d’'inspection de 1994).

Il apparait également nécessaire de mettre en placgnitable dispositif de
formation continue, en liaison avec les directions géographiques du ministere des affaires
étrangeres.
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L'étroitesse des corps propres a I'OFPRA créés pour permettre la
titularisation des contractuelsjustifie, danséslre de la réforme de I'Etat, q@®it envisagée
leur suppression par extinction du recrutement. Les nouvements A et B de 'OFPRA
devraient alors étreecrutésdans les corps dwministere des affaires étrangeres (secrétaires
adjoints des affaires étrangeres et secrétaires administratifs), ou, éelvédantdans ceux du
ministére de l'intérieur (corps d’administration centrale).

Des a présent] est vivement souhaitablgue les demandes de détachement
déposées par ces agents soient favorablement accueilliegrdegue la titularisation les a
reconnuaptesd’exercice de fonctions administratives.

IV - 3.4. Une réflexion globala@loit s’engagesurla question du retour desdéboutés
du droit d'asile dansleur pays d’origine et sur les mécanismes incitatifs gourraient étre
mis en oeuvre poufavoriser des départs volontaires. Le retour des déboutés n’est qu’un des
aspects de la question detour des étrangers en situation irrégulieneais il revét une
importance particuliere pour préservercigdit des procéduredasile’?. La question se pose
également en ce qui concerne les persongescessent de bénéficier de la protection
temporaire de I'asile territorial.

IV - 3.5. Lorsque la demande d’asile egirésentée a la frontiere® et recoit unavis
favorable de la part de I'officier de protectiole, demandeur est autorisé a pénétrer sur le
territoire francais pour sendre en préfecturafin d'y constituer son dossier, pui$@FPRA,
pour I'y déposer. Maisjl est trés fréquengue le demandeur d’asileayant ainsi obtenu la
permission d’entrer en France, ree présente, ni a la préfecture, ni llOFPRA, mais
disparaisselans laclandestinité, avant la prise de ses empreintes digitales.

C’est pourquoi la mission recommande, qu’avant de perméangrée surle
territoire francaisd’un demandeud’asile, la DICCILEC procede a un releve systématique de
son identité et de sa nationalité déclarée, ajuside ses empreintes digitales.

IV - 3.6. Cette nouvelle forme dprotection que constitukasile territorial n’est pas
pleinement satisfaisant&lle conduit a minimiser I'effort de notre politique d’accueil et la
délivrance destitres reposetrop exclusivement sur l'appréciation du ministere de
l'intérieur, alors que I'OFPRA seraltinstance la plus qualifiée pour apprécier le besoin de
protection d’'une personne. Elle conduit entre & stabiliser dansiotre pays,dans des
conditions précaires et pour urmirée indéterminéajne nouvelle catégorie d’étrangers qui
devront a terme pouvoirénéficierd’un titre deséjour.

22 Un tiers environ des * sans-papiers ~ de I’église Saint-Bernard étaient des déboutés du droit d’asile.
3 ou, lorsqu’une demande d’asile est déposée a I’étranger auprés d’un de nos postes diplomatiques, si
I’intéressé a obtenu un visa au titre de ’asile.
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Aussi, la mission estime-t-elle qu'deraitopportun deéfléchir a unnouveau
statut de " protégé ", distinct de celpiévu par la convention de Geneve, comparable aux
statuts B qui existent dans d’autres pagwopéens. Cestatut pourrait étre accordé par le
ministére de l'intérieur, sur proposition ou aprés consultation de 'OFPRA.

IV - 3.7. Les difficultés pratiques constatées para mission dans la procédure de
versement de I'allocation d’insertion aux demandeurs d’asile appellent a court teretgues
aménagements techniques.

a) En premierieu, il est apparwqueles DDTEFP etles ASSEDIC délivrent
parfois des informationgrronées aux demandeurs d’asile, sur la durée d’ouverture de leur
droit, sur lapossibilité de solliciter le RMI, sur I'impossibilité de s’inscrire en catégorie 4
pourlesfemmesenceintesLe formulaire officiel de 'OFPRAdistribué a toudesdemandeurs
d’asile dans lepréfectures au moment de la délivrance des récépissderdande de statut a
'OFPRA indique lui-méme de maniéermexacteque ce document autorise son titulaire a
travailler ou a rechercher un travail en Frantesemble indispensable d’organiser poous
les agents de®DTEFP, de'lUNEDIC et des associations concernésje bréve session de
formation avec desintervenants de la direction de la population et da@grations et des
travailleurs sociaux.

b) Par ailleurs/)interruption automatique par 'ASSEDIC du service de
I'allocation d’insertion aprés six moispose des problemdaumains (suppressiontemporaire
des versements) et administratifs (appréciation des délais de recours devamnéssion de
recours des réfugiés, rétablissements des droits). Le ministére du travail a cherché en 1994 a
améliorer le fonctionnement de la procédurerenforgant les effectifs de BDTEFP de Paris
et en prévoyant la transmission B50jours des résultats de contréle de IBDTEFP a
I’TASSEDIC (circulaire n°95-12 du 16mars 1995).

Il semble aujourd’hunécessaire, dans un souci de simplificationsdpprimer
I'interruption automatique du versement pkss ASSEDIC au bout de six mois et de
maintenir,dans ldimite d’'unan, leversement de I'allocation jusqu’a ceiel’OFPRA signale
a la DDTEFP la fin de laprocédure. En corollaire, la mission préconise d’améliorer le
contrdle mensuel des DDTEFP diguverturedu droit al'allocation d’insertionen limitant le
listing des ASSEDIC auxseulsallocataires signalés BANPE et I'instauration d’uneclé
d’accescommune auxifférents listings informatiques, qui doit étre le numéro du certificatde
déepot A'OFPRA, et non lenom de famille, comme c’est aujourd’hui &&as.

c) Le systeme d’accompagnement social mis en place en corollaire de la
suppression de l'autorisation de travail €991 pendant la procédureal’instruction des
demandes d’asile seévele a lafois trés insuffisant du point de vue des conditions
d’accueil consenties aux demandeud&asile etcolteux du point de vue desfinances
publiques. En effet, le montant, inchangdepuis 1986, de l'allocation d’insertion, a savoir
1311F par mois, sanmajoration pour charges de famille ne permet pasalevrir les frais de
logement et de nourriture. A titre de comparaistercumul dupécule et des allocations
alimentaires versées en centpeovisoire d’hébergement peut étreelon la composition
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familiale, supérieur au montant déallocation d’insertion. De surcroitla durée totale
d’instruction du dossier dépasse une année dansertains cas, alors que la durée
maximale de versement dd’allocation est de douzemois. En dépit de cemsuffisances, le

total du colt de cet accompagnement social reste trés élevé m2igdns dans la loi de
finances pour les centres d’hébergement, 300 millions stands national de solidaritgour
I'allocation d’insertion, 32 MF pour l'allocation d’attente, 8 MF de crédits du fonds social
européen, 15MF de subvention a France Terre d’Asile, 16 MF pour les actions de formation,
auxquels s’ajoutent environ 50 MF dsubventions diverses a des associati@tsle
financement par I'Etat dBaide médicaleainsiquedes cotisations d’assurance personnelle.

Au total, leco(t direct pour I'Etat, concernant upepulation qui, erflux, était
de moins de20000 personnes en 1996 et, en stock, probablement inférieur a 50 000
personnes, est au minimum derdre de 800 millions de francs. A titre deomparaisonje
total des crédits du FAS pour 1996 était de 965 millions de francs, alors que cet organisme
oeuvre potentiellement edirection de I'ensemble des communautés immigrées résidentes
issues de pays tiers;est-a-dire deux millions edemi de personnes, aingu’en direction de
certains ressortissants frangais d’origéteangére.

Il est probable également qu’en I'absence d’autorisatiomadail, les activités
non déclarées se développent, ce qui constitue un manque a gagoetisations pour la
sécurité sociale, d’autantplus que I'employabilité de ces personnest, selon toute
vraisemblanceasseZorte (emplois de servicetc.).

Pour ces raisons, compte tenu de la réduction constatée des délais de traitement
de 'OFPRA, de la contraction du nombre des demandeurs d’asile et dans le souci de lutter
contre la clandestinité, I'inspection générale des affamsales préconisé le rétablissement
de l'autorisation de travail pendant thurée de la procédure au moyen d’'une circulaaresc
un examen au cas par cas, au regard des dispositions du code du travail, par les directions
départementales du travail, de I'emploi et de la formation professionnelle. Cette mesure
permettrait de recentreles financements évoqués plus haut $accueil des réfugiés, de
pratiquer uneaction sociale mieuxiblée et de libérer des placemnsles centresd’accueil
pour d’autrespublics. Cette proposition n'a pas été retenue par lamission decrainte de
voir le flux de demandeurs se regonfler.
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CONCLUSION

Les procédures de contrdle portant sur I'entrée et le séjour des étrangers en
Franceont été renforcées au cours des dix dernieres anneées afin de puiter
efficacement contre I'immigration clandestine ket séjour irrégulier sur le
territoire national.

Tout aulong de sesravaux la mission a pu ezffet noterles effortsréalisés
par les administrations concernéeslet progrés qui en avaient résulté sur le
contrdle des flux migratoires.

Le dispositifactuel lui apparait complet et son fonctionnemesiativement
satisfaisant. C’est pourquaglle n'a pas jugé utile de proposer deofondes
réformes de structure (par exemple, la création d’'un servic&imenigration
regroupantensembledes services traitant des étrangers), mais a reteraertain
nombre de recommandationsi visent essentiellement a compléter et a rendre
plus sdres les procédures actuelles, aptifait la preuve de leur efficacité, ou a
améliorer le fonctionnement des services.

Sans revenir suies différentes suggestions récapitulées ci-dessous, la
mission tient & souligner ledéments essentietgli ontguidé sa démarche :

- Si la lutte contre I'immigration et le séjour irréguliers lui pardvoir
constituer une prioritéjl convient de veiller a ce qué&es entraves inévitables
mises a ldiberté de circulation des étrangers ne portent pas atteinte a des intéréts
nationaux supérieurs, notamment ddes domaines économiquesyltureld, et
du tourisme, ou ne puissetdrnir 'image de la France, investipar son histoire,
de responsabilités internationales singuliefasssi, la mission s’est-elle efforcée,
dans sepropositions, de maintenir yaste équilibre entreleuximpératifsparfois
contradictoires, veiller aine meilleure efficacité des controles, tout Bmitant
leurs effets négatifs sur les courants d’échange nécessaires a notre pays.

- La qualité des hommes constitue I'élément déterminant de la mise en
oeuvre rigoureuse des procedures et le garant dedété des décisionprises, a
I'étranger, dans les services des visat en France,dansles préfectures. Les
consuls disposent egffet d’'une grande latitude d’appréciatidans le traitement
des demandes de visas qu’ils peuveldivrer directement si legirconstances
I'exigent.ll en est de méme des préfajsi ont, dans tous les cas, la possibilité,
comme I'a récemment confirmé le conseil d’Epair son avis du 2200t 1996, de
délivrer un titre de séjousousleur propre autorité. Ces facultés permettent de
rapprocher au pluprésle lieu de la décision de I'usager et, atige, contribuent
a la modernisation du fonctionnement de I'administratidiais leur utilisation a
bon escient suppose des équipes administratives de qualité et des higents
forméset capables de beaucoup de discernement.

! notamment de la francophonie,
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C’est pourquoi la missionqui a relevé dans son constatinsuffisance des
moyens enpersonnelsdans les consulats et lesservices des étrangers des
préfectures, recommande en prioritgie les effectifs de ces services soient
consolidés, que leur encadremesttit renforcé et qu’undispositif de formation
permanente soit rapidement mis en place.

- Enfin, il convient de notelte réle fondamental joué désormais par les
accords Schengen. Alomw’ils avaient soulevé deives inquiétudes amoment
de leur ratification et quéeurapplication connu des débuts difficiles, aascords
se révelent umoyen de luttgouissant contre I'immigration irréguliere.

La France n’étant pas en mesure d’assurer de maniere étanche le contréle
des entrées et desrties de soterritoire?, la coopération internationale Ipermet
de mieuxmaitriserles flux migratoires qu’elle ne le pourrait dans $eul cadre
national et son renforcemenipbit étre recherché. C’est désormaians ce cadre
qgue devront étre arrétédsutes les mesures susceptibles de contribuer a une
amélioration du dispositif eil est vivement souhaitable que la conférence
intergouvernementale puisse aboutir a un approfondissement adesrds
Schengeret une extension du périmétre de sécuaténmun.

2 qui posséde plus de 7 000 kms de frontiéres terrestres et maritimes
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TABLEAU RECAPITULATIF DES MESURES PROPOSEES PAR LA MISSION

MESURES PROPOSEES

TEXTES A PRENDRE OU MODALITES
D’APPLICATION

YISAS/ENTREE

1. Renforcer la coopération avec les Etats Schengen
- suppression de la liste grise

- renforcement de la collaboration entre les différentes
représentations consulaires

- arbitrages interministériels, négociations
internationales, mesures d'organisation interne

2. Renforcer la coopération interministérielle
- meilleure coopération entre la DICCILEC, les
préfectures et les consulats

- assouplir les contrdles a I’entrée des personnes
détentrices d’un visa de circulation

- mesures d'organisation interne
- faire appliquer ou adapter le paragraphe 9 de l'art. 9
du décret n°82-442 du 27 mai 1982 modifié

3. Renforcer les services des visas

- créer une quinzaine d’emplois (15 emplois)

- affecter sur ces emplois des agents de la
DICCILEC

- créer un dispositif de formation

- abonder les moyens destinés a4 ’aménagement des

services des visas (10 MF sur les titres IIl et V) :

- améliorer les procédures d’accueil

- créer une cellule juridique au sein de

l'administration centrale

- améliorer 'archivage des dossiers

- mesures d'organisation interne et moyens
supplémentaires en loi de finances

- arrété d'organisation

4. Moduler les contrdles

- en fonction de I’origine des demandeurs de visas
- selon la nature du visa (visa de circulation, visa
médical, visa pour études)

- contrdle des retours au cas par cas

- circulaires du ministére des affaires étrangeres et du
ministére de l'intérieur

TITRES DE SEJOUR ET ACCES AU MARCHE
DU TRAVAIL

5. Supprimer les titres de séjour pour les
ressortissants communautaires

- contacts au niveau communautaire
- modifier le décret n°® 94-211 du 11 mars 1994

6 Renforcer les services des étrangers dans les
préfectures

- consolider les effectifs

- accroitre le taux d’encadrement des personnels des
services des étrangers des préfectures

- encourager la motivation des personnels des services
des étrangers

- améliorer 'accueil dans les préfectures (horaires,
locaux, pré-accueil, accueil postal)

- améliorer les outils informatiques et I’archivage

- titres de séjour des étudiants boursiers : réserver un
traitement distinct, ne pas exiger d'autres ressources
que la bourse

- mesures d’organisation administrative par
redéploiement des effectifs libérés par la mesure (5)

- NBI, promotions

- circulaire interministérielle

7 Simplifier les procédures d’autorisation de travail
- notamment suppression de la publication de I’offre
d’emploi & I’ANPE pour I’introduction des travailleurs
étrangers en France

- circulaire DPM/Délégation a I’emploi
- mesures administratives

8 Améliorer la procédure de regroupement familial,
notamment :

- information des familles

- accueil des familles rejoignantes

- nouvelle circulaire interministérielle rappelant le droit
- mesures d'organisation interne

ASILE ET PROTECTION DES REFUGIES
9 Renforcer la coopération entre Etats Schengen

- négociations internationales
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10. Renforcer la coopération interministérielle
(DLPAJ, DICCILEC, DFAE, DPM, OFPRA)

- réunions périodiques d’harmonisation

11 Améliorer la communication des fichiers
dactyloscopiques entre administrations

- mise a I'étude de la possibilité de transférer au
ministére de l'intérieur les données signalétiques des
fichiers de I'OFPRA concernant les déboutés définitifs
du droit d'asile.

- accélérer la mise en place d’EURODAC

- examen des conditions de faisabilité juridique et
technique. Dans l'affirmative : modifier I'arrété
MAEF9510027A du 6/11/95 et consulter la CNIL

- négociation internationale

12 Créer un groupe de travail interministériel sur
les mineurs

- décision administrative

13 Améliorer la gestion de POFPRA

- application des recommandations du rapport des
inspections générales des juridictions administratives,
des finances, les affaires étrangéres de juillet 1994

14 Mettre en extinction les corps spécifiques de
I'OFPRA

- décret en conseil d'Etat

15 Relever les empreintes des demandeurs d’asile a
la frontiére

- circulaires

16 Créer un nouveau statut de “ protégé  (asile
territorial)

- arbitrages interministériels

17 Améliorer Paccompagnement social des
demandeurs d’asile

- mieux former les agents des DDTEFP, de 'UNEDIC
et des ASSEDIC

- supprimer I’interruption du versement de I’allocation
d’insertion au sixi¢éme mois

- mesures administratives
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mondial visas

Annexe3: Cheminement d'une demande de visa dans un poste non relié au Réseau
Mondial Visas

Annexe4: Nombre de visas délivrés dans les principaux postes en 1996
Annexe 5S: Non admissions aux frontiéres

Annexe 6 :  Effectifs, ressources et comptes financiers de 'OMI

Annexe 7:  Statistiques relatives aux demandes d'asile

Annexe 8 :  Dispositif national d'accueil
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ANNEXE 4

Nombre de visas délivrés dans les principaux postes en 1996 :

Postes Total Transit Court Long D.O.M. Diplo. Service Total
Visas Séjour Séjour | T.O.M. Refus

MOSCOU 129048}f 6777 |117821| 1265 130 1 090 1965 | 21475
LONDRES 99 509 | 42 229 | 56 616 575 89 15 753
SYDNEY 99 489 | 18 734 | 67 569 329 12 814 4 39 9 967
HONG-KONG 58 127 | 23593 | 34174 168 140 24 28 1 041
KIEV 54718 | 2614 | 49516 255 42 472 1819 4 752
MELBOURNE 51427 | 10768 | 35520 222 4917 7 363
BANGKOK 51 268 27 46 658 350 36 256 3 941 1 643
BUCAREST 50966 | 4 057 | 46 907 2 13 411
ALGER 47 999 685 42295 | 4616 287 116 72 698
ISTANBUL 45 046 | 15081 | 27 551 2222 168 19 5 2 402
GENEVE 43 274 | 4686 | 33 900 522 2 836 1 330 3943
TUNIS 41524 | 2768 | 35345 | 2249 35 138 989 13 055
TAIPEI 39 639 7 38 611 861 160
CASABLANCA 28 259 515 19612 8128 4 17 123
PEKIN 27903 | 1123 | 20700 637 108 1082 4 253 5 332
PETERSBOURG 24 547 4 680 19 521 277 47 9 13 99
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ANNEXE 5

Non Admissions Aux Frontiéres source DICCILEC)

rées d'Etrangers 82 852 700 86618900| 87463100] 80966 800 84 781 000] 84313753 49 455 593*

h Admis 65 998 60 368 51970 61020 68 575 68 420 43775

* Etrangers recensés aux seules frontiéres extérieures Schengen
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ANNEXE 6

Effectifs, ressources et comptes financiers de 'OMI
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"ICE DES MIGRATIONS INTERNATIONALES

février 1997
vice des Ressources Humaines
: 'REPA"R'ITI'ION DES 'EFFECTD?S PAR FONCTION
v . Personnels indiciaires du siége ' |
"""" ' ~Décembre 1996 - o
J
CATEGORIES — ] R, E—————
: e Catégoric A | Catégorie B CatégorieC- /| "TO' A
)NCTIONS 3 B -
—_—— —— e m
irection 6 1 2 9 |
bnt Cabinet et Affaires Générales)
estion 12 9 16 37
ersonnel - Budget - Logistique)
‘'omptabilité ew G-z Ce— 4 7 25 36
Au ALio vyt - &S
ervices généraux - 1 11 12
iccueil - Standard - Garage - Courrier)
[xpatriation 13 4 12 29
bnt  MFE *1 *1 *2 "4
Montrouge *4 * | *3 =g
migration 8 8 15 31
tistiques 1 2 - 3
[nformatique 2 4 5 11
Jommunication 2 1 4 7
Tedica ] i - 1
]utres 2 - - 2
gents mis a disposition)
Hl OTAL 51 37 90 1718

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



E DES MIGRATIONS INTERNATIONALES février 1097
» des Ressources Humaines

Situation des effectifs en poste
- Evolution sur 5 ans -

I 3
Annpées| 1992 1993 1994 1995 199 |
{décembre) '
C_a____t_égoﬁe/Statut __ 1
Statutaires 46 49 72 66 71
Fatégorie A Titulaires 2 3 5 5 4
l wiftyl Cnntfactuels 28 30 5 9 g
Statutaires 45 42 | 47 36 42
Catégorie B Titulaires 0 0 9 18 17
. Contractuels 22 31 12 22 27 |
|
Statutaires 38 33 87 83 9 |
iCatégorieC Titulaires 105 116 109 101 o |
!
I Contractuels 102 88 40 59 66
| TOTAL 388 392 386 399 418
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ANNEXE 7

a) demandes d’asile auprés de nos postes diplomatiques :

Demandes Accords
1994 217 57
1995 138 49
1996 125 34

b) demandes d’asile a la frontiére :

Demandes Autorisations d’admission
1994 515 199
1995 502 203
1996 506 246

¢) demandes d’asile territorial :

Depuis le début du conflit en ex-Yougoslavie et la mise en place de la
Commission interministérielle pour 1’Algérie, 5.100 personnes ont bénéficié de Iasile
territorial.

En 1996, 1 800 algériens ont déposé une demande d’asile a ’OFPRA ; seuls 61
d’entre eux ont pu bénéficier du statut de réfugié. Sur la méme période, 1 587 dossiers de
demande d’asile territorial ont été ouverts ; 992 ont regu un accord, 595 ont été rejetés.

d) regroupement familial des réfugiés (nombre d’accords) :

1994 2113
1995 2043
1996 1494
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a) capacité, population hébergée, financements et effectifs (sources DPM)

1993 % 1994 % 1995 % 1996 %
nombre de CHRS! 700 89 700 89 700 89 757 89
nbe de CADA et de CPH 83 11 87 11 89 11 90 11
capacité CHRS 30000 89 30 000 88 30 500 87 27 949 86
capacité DNA * 3 856 11 4251 12 4589 13 4646 14
dont CADA 2194 57 2613 61 3073 67 3217 69
dont CPH 1532 40 1508 35 1386 30 1299 28
population hébergée CADA | 4341 4628 5146 5250
population hébergée CPH 3385 2840 2466 2264 1997
LFI CHRS 2014 MF| 89 [2052MF| 90 |2145MF| 89 |[2222MF’ | 89 2348
LFI DNA 245 MF 11 240 MF 10 264 MF 11 287 MF 11 287

- cofits et financements

1993 1994 1995 1996
délégations CADA 104 MF 123 MF 152 MF 173 MF
délégations CPH 100 MF 96 MF 95 MF 87 MF
ouvertures de places 0 MF 8§ MF 7,5 MF 7 MF
CADA
total délégué 204 MF 227 MF 254,5 MF 267 MF

b ) capacité et admissions en CADA, évolution sur 4 ANS (sources DPM)
1993 1994 1995 1996

capacité au 31/12 2194 2613 3073 3217
variation 365 419 460 144
% évolution 19 % 18 % 5%
demandes d’asile recues par 27 564 25964 20 415 15751
I'OFPRA
admissions 2628 2535 2640 2536
taux de rotation’ 1,30 1,05 0,97 0,93
journées réalisées 673 640 821 661 941 966 ND
taux d’occupation® 93 % 91% 88 % 95%

! centres d'hébergement et de réadaptation sociale
y compris 50 places relais-insertion et 80 places transit
3 délégations de crédits
4 données au 30/11/96
5 admission/capacité moyenne
6 journées réalisées/capacité sur 365 jours
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ANNEXE 8

DISPOSITIF NATIONAL D’ACCUEIL

COMMISSION NATIONALE
D'ADMISSION
(France-Terre d'asile-DPM)

(DNA)

TRANSIT

Centres provisoires
d'hébergement
(CPH)

personnes reconnues réfugiées
ou qui arrivent en France avec
un visa

* hébergement, nourriture
* formation linguistique
* adaptation a la vie en France

* recherche d'emploi, de logement

séjour durant le temps
d’examen de la demande

les personnes reconnues
réfugiées

Centres d'accueil pour
demandeurs d'asile

(CADA)

demandeurs d'asile ayant
une APS d’un mois

* hébergement, nourriture

* activités
occupationnelles

(accord) décision OFPRA

Centre Relais
Insertion

Insertion

peuvent béneéficier
d'une admission en CPH

rejet

|

recours

décision CRR

|

rejet

I

invitation a quitter
le territoire

(aide a la réinsertion)
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CHAPITRE |
L’ELOIGNEMENT

L’explosion des voyages transfrontaliersttrait des pays développés pour les
populations du Tiers-Mondd,importance de nos frontiereterrestres et maritimeglus de
7000 kilomeétres) rendent nécessairement limigg@ortée des contréles frontaliers. Méme
avec une multiplication des effectifs deervices chargés de cette missidrserait illusoire de
penser que le contréle auxontiéres puisse, &ui seul, enrayefimmigration irréguliére. Si
nécessairel’histoire contemporaine apporterd# confirmation de cetteéalité.

Aussi, sauf a considérer le libre établissement déous comme un droit
imprescriptible, toute politique dé€immigration implique la répression des infractions aux
regles qui I'exprimentC’estdans ce contexte qusinscrivent lesmesuresi’éloignement.

Nécessaires, les mesureéloignement demeurent’'une efficacité relative.
Mais la recherchel’'une meilleure efficacité doiétre conciliée avede respect des libertés
individuelles,sandequelil n'y a pasd’état de droit.

I. NECESSAIRES, LES MESURES D’ELOIGNEMENT DEMEURENT ENCORE
D’UNE EFFICACITE RELATIVE

L'arrét de l'immigration économique erl974 etle développement de
'immigration irréguliere ontconduit les gouvernements successifs, quelles que steens
orientations politiques, &nrichir, au cours des dix derniéres annéé&gsenal des mesures
administratives et judiciairedestinées a lutter contre I'immigratiariandestine.

[.1.1. Les mesures d’éloignement procédent majoritairement de décisions
administratives

[.1.1.1. Les instruments juridiques
Les procédures conduisant a mettre en oeliéteignementdes personnes
en infraction ala réglementation sufentrée et le séjour des étrangersont de nature
administrative ou de nature judiciaire.
[.1.1.1.1. Le refus d’entrée sur le territoir@stopposeéa I'étrangerqui n’est

pas en mesure dprésenter les documents requuar ledécret 82-442 du 27 mal982 pris
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pour l'application del'article 5 de I'ordonnancedu 2 novembre 1945. En outre, 'accés du
territoire "peut étre refusé a tout étrangetont la présence constituerait une menace pour
'ordre public ou quifait l'objet soit d'une interdiction du territoire, soit d'un arrété
d’expulsion’ (article 5, 28 de I'ordonnance).

Tout refus fait'objet d’'une décision écriteprise, en application déarticle
10 du décret du 2Tai 1982,par le fonctionnaire de la policeationale investi des fonctions
de chef deposte ou par les fonctionnairegsignégar lui et titulaires au minimum du grade
d’inspecteur.

Le refusd’entréepeutavoir troissuites :

- Le refoulement se traduit, a la frontiére terrestre, parmaintien de
I'étranger sure territoire del’Etat voisin.

- L'article 35 quater dd’ordonnancede 1945 précise lesonditions et la
durée dumaintien en zoned'attente !de I'étrangerarrivé, soit pawvoie ferroviaire, soit par
voie maritime ouaérienne, quin’'est pas autorisé a entrer slerterritoire, ou qui sollicitd’asile
politique. Notamment,il est stipulé gu’au-dela de la période deatre jours qui saléroule
sous lecontréle du procureur d&a République,le maintien en zond'attente(qui ne saurait
dépasserhuit jours) estautorisé par ordonnance prononcée feprésident du TGl ou un
magistrat dusiége délégué par lui. Cetterdonnance est susceptibappel. A titre
exceptionnelle maintien erzoned’attentepeut étre renouvelé au-dela de la périodeddaze
jours dans les mémes conditiopsur une duréenaximale de vingt jours au totdl'étranger
retenu en zonel'attente peut bénéficier dd’assistanced’un interprete,d’'un conseil oud'un
médecin, dda libre communication avec son consulat et toutes personnes de son thoix.
peut de surcroit'quitter a tout moment la zonel'attente pour toute destinationhors de
France.. .".

- Peutétre rattaché au refusentréesur le territoire, le refus d’admission
qui découle des article88-2 et 78-3 du codée procédure pénale. Cettaesure qui découle
des stipulations de la convention de SCHENGEHENspose que dans une bande de 20
kilometrescomprise entre l&rontiére terrestre commune des Etats parties ajosutour des
ports, gares et aérogares ouverts au trafic internatidg&angeren situation irrégulierdait
I'objet d'un refusd’admission qui entraine une décision d’éloignendems les délais leglus
rapides et, éventuellement, une décisiorréentionpourla mise en oeuvre de I'éloignement.

1.1.1.1.2. L'’interdiction du territoire francais (ITF) est une mesure
temporaire prononcée par une juridiction judiciaire, soittisie principal, soit a titre
complémentaire, sur la base :

- de l'article 19 del'ordonnancede 1945, poursanctionner une infraction a
I'entréeou au séjour,

I Les zones d'attente ont été créées par la loi du 6 juillet 1992, complétée par la loi du 27 décembre 1994, et le
décret du 2 mai 1995 a précisé les conditions de leur acces par le Haut Commissariat pour les Réfugiés et aux
associations humanitaires habilitées ;
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- de l'article 27, alinéa 1, de la mémerdonnance,pour sanctionner un
étranger qui se serait soustrait’@xécutiond’une mesure de refud’entréeou d’'une mesure
d’éloignement, owgui, expulsé owayantfait I'objet d'une ITF, aurait pénétréans autorisation
sur le territoire,

- de l'article 27, alinéa 2pour sanctionner un étranger qui ne présenterait
pas les documents de voyage permettéenécution d'une mesure de reconduite, ou qui
refuserait de communiquer les renseignemeetsnettant cette exécution.

L’interdiction temporaire du territoirepeut également étrggrononcée a
I'encontred’un étranger condamné pour :

- aide al'entréeet au séjoud’un autre étranger (articl2l de 'ordonnance de
1945) ;

- emploi ou aide &emploi illégal detravailleurs étrangers (articlés329-4,
L 341-6,L 341-7-2,L 362-3,L 362-6,L 364-2-1,L 364-3-1 etlL 364-5 du code du travail ;

- violation dela réglementation en matiere d’hébergememitectif (loi du
27 juin 1973).

L’interdiction du territoire, temporaire ou définitiverévue par’article 131-
30 du nouveawcode pénal, peuenfin, étre prononcée &encontre d’'un étrangercoupable
d’autrescrimes oudélits. Dix-huit articles dunouveawode pénabffrent cette possibilitépour

environ deux cents infractions parmi les plggves(crimes contre’humanité, meurtres et
assassinats, violgrafic de stupéfiants, proxénétisme...).

1.1.1.1.3. Lesarrétéspréfectoraux de reconduite a la frontiere (APRF)
sont des décisions prises, par les préfetdégartement etq Paris, pare préfet de police a
I'encontre de%trangers en situatioinréguliere ou qui ont pénétré sl territoire sansttre
munis des titresequis paia loi. L'APRF est une mesure deolice administrative.

Les dispositions guiondent les APRF figurent Barticle 22 de I'ordonnance
de 1945.La sectionl énumere les cas de reconduite, et $estionsll etlll prévoient les
dispositionsparticulieres applicables efionction desaccords SCHENGEN.

Les arrétés de reconduite la frontiere relevent du contrble duge
administratif dansle cadre d’un contentieux particulier organis@ar l'article 22 bis de
I'ordonnance(notamment recours suspensiféposédans les 24 heures de la notification de
I’APRF, décision du président dwibunal administratif, ou de sodélégué, dans les 48ures
dela saisine).

L’interdiction du territoire par décisionadministrative (IATF) (article 22,
IV de l'ordonnance de 1945) est urganction administrative, complémentaire a ARRF,
prise parle préfetpour uneduréemaximale de un an eraison dela gravité ducomportement
ayantmotivé la reconduite da frontiére. L'lATF est une décision distincte d&APRF, elle
doit étre motivée et I'intéresséoit étre misa méme de présenter sebservations.Elle
emporte de plein droit reconduite E frontiere, mais en I'absence de référence aux
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dispositions dd’article 22 bis de I'ordonnance, seld recours normal pour exces gmuvoir
peut étre engagé.

I.1.1.1.4. Les reconduitesd’office prises en application de certaines
stipulations de la convention de SCHENGEN ont été introduitefadicle 26 bis de
'ordonnance de 194%ar la loi du 26 février 1992. Auxtermes de ces dispositiontg
représentant deEtat dansle département et, a Parie préfet de policepeuvent décider une
reconduited’office a I'encontred’'un étranger en situatiomréguliere.

Cette reconduitel’office ne doit pa€treconfondue avetAPRF.

Elle suppose quel'étranger soit inscrit au systeme d’information
SCHENGEN (SIS) par ufttat membre aux fins de non-admission, au tedo®e procédure,
dont ladécision est exécutoire, conduite dansdes Etats parties. Cette reconduiteffice
qui est Iégalement conditionnée paxistenced’un signalement dd’étrangerconcerné,n’est
pas soumise auregles contentieuses spécifiquesl'ddicle 22 bis. Cettemesure peutionner
lieu a un recours contentieux devdejuge administratif dans les conditions du drodmmun
(recours pouexcés de pouvoir, normalement neuspenst).

[.1.1.1.5. Procédure dérogatoirtg réadmission a pourobjet depermettre
I'éloignement degpersonnes en situatiaréguliere, nationaux des parties contractantes, mais
aussi ressortissants de pays tiers aysapburné ou transité par le territoire kepartie requise.
Des accords deréadmissions existent entre l&rance et un certainombre d’Etats étrangers
(cf. annexe 1). De tels accoradsexistentpas encore pour les payd’Afrique francophone,
mais lesconventions d’établissement conclues entré&rance etcertains de cepays - Mali,
Togo, Gabon Centrafrique, Cong8g¢négal - comportent une claysaticuliere relative aux
mesures d’expulsionTrois d’entre elles (conventions franco-malienne, franco-togolaise et
franco-gabonaise) prévoieggalement des dispositions eratiere d’éloignement.

Les premiers accords de réadmission signés entre 198068'ont été avec
des pays qui ne pouvaie®gtre considérés comme étant geysd émigration.Leur dispositif
concernedonc essentiellement des mécanismesrdprise deressortissants étrangeddEtats
tiers entrés sute territoire national apresvoir séjourné sute territoire de l'autre partie
signataire ouapresavoir franchiillégalementla frontiere commune.

Avec le développement de I'immigraticciandestine, notamment par le biais
de détournements de procédure (utilisation frauduleuse de easandesl’asile infondées,
mariages de complaisance, faétudiants),il estapparunécessaire de metttfaccentsur des
procédures permettant de facilitéx délivrance delaissez-passerconsulaires. En effet, de
plus en plus deessortissants étrangers en situairoéguliere font disparaitréeur document
de voyage ouwléclarent des nationalités fictives, ce qui rend difficile, vaimgossible, lamise
en oeuvre des psured’éloignement prises l@ur encontre sank collaboration des autorités
des pays dont les personngémunies de documesbnt susceptibled’avoir la nationalité.

Ce nouveau typé’accordrepose suta présomption de nationalité attestée
par des indices objectifs diment recensés etcpnirélée pate consulat du pays concerné,

2 Voir CE 22 mai 1996, M. LAUTARU, Req.n°176895.
3 permettant le renvoi d'un étranger vers le pays qui le reconnait comme I'un des siens.
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débouche sur la délivranaun document devoyagé. L'accordentre les EtatSCHENGEN et
la Pologne et ceux signés avec la Roumani@dulgarie ainsi que les protocole®uscrits
avec les trois pays du Maghreb, reposent sur ces principes.

Par ailleurs, une autr@ratique tend a sayénéraliser, celle de négocier
systématiquement des accords r@admission préalableshaque fois qu'’il esprocédé ala
suppression dd'obligation de visa, méme lorsqu’il s'agit d’Etats présentant urfaible risque
migratoire (Chili et Argentine).

La réadmission dans leadre desaccords de SCHENGEN eségie parla
conventiond’application du 19juin199¢ dont les stipulations ont été introduites a I'article
33 de l'ordonnance d&945.La France est lié@arun accord de réadmission avebacun de
ses partenaires Schenger'gxception de la Grece.

[.L1.1.1.6. L’expulsion (AME) est la plus ancienne desmesures

d’éloignement. Elle est régie aujourd’hymar les dispositions des articles 23 a 26 de
'ordonnance de 1945.

Sousréserve deslispositions dd’article 25 qui définit les cas oliétranger
ne peut fairel’objet d’'une expulsion, cette mesungeut étre prononcée par arrété dunistre
del'intérieur si la présence deetétranger constitue un@enace graveour I'ordre public. A
tout moment/)'arrétéd’expulsion peut étre abrogkans les mémes formes.

Préalablement & la décision ministériellBétranger est entendu par une
commission composée de magistrats d®rdre judiciaire et d'un magistrat del'ordre
administratif. L’étranger, qui peut bénéficied’une aide juridictionnelle, peut faire valoir,
devantla commission, lesaisons qui militent contre son expulsioba commissionétablit un
proces-verbal et formule uavismotivé. L'un et l'autre sont transmis au ministre déntérieur
qui statue.

L’expulsion, prononcée en cas'urgence absolue, fait obstacle aux
dispositions del'article 24 (convocation devanta commission),lorsqu’elle constitue une
nécessité impérieuspour la sireté del’Etat, elle peut enoutre s’appliquer auxpersonnes
protégéespar l'article 25 (casdans lesqueld’expulsion ne peut étre prononcée).Enfin,
lorsqu’elle intervient a la fois pour urgence absoluengicessité impérieuse, I'expulsidait
obstacle aux articles 24 et 25. Toutefois|'nigenceabsolue nila nécessité impérieuse pour
la sOreté dd’Etat ne peuvens’appliqueral’étrangermineur de 18 ans.

L’expulsion peut étre exécuté&koffice par 'administration.

4 . . . . . S . N . S
si les vérifications ultérieures démontrent que l'intéressé n'a pas la nationalité présumée, celui-ci doit étre

Eepris. Dans la pratique, le taux d'erreur est marginal et cette derniére clause ne joue guére.

© qui prévoit, notamment dans son article 23 que * lorsque le départ volontaire de I'étranger (en situation
irréguliére) n'est pas effectué [...] I'étranger doit étre éloigné du territoire de la partie contractante sur lequel il a
été appréhendé, dans les conditions prévues par le droit national de cette partie contractante. [...] L'¢loignement
peut étre réalisé du territoire de cet Etat vers le pays d'origine de cette personne ou tout autre Etat dans lequel
son admission est possible, notamment en application des dispositions pertinentes des accords de réadmission
conclus par les parties contractantes ™.
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I.1.1.2. La mise en oeuvre des mesures d’éloignement

Quand I'étranger ne quitte pas de lui-mémele territoire, il importe que
'administration s’assure desapersonne afin de mettre a exécution la mestdiédoignement.
Les dispositions juridiques qui permettergitemisea exécution relévent diéarticle 35 bis de
I'ordonnance del1945.

A cettefin, ont été créés, en 198ks centres de rétentionadministrative
(CRA) pour héberger dans des conditions satisfaisantes et pouduée maximale actuelle
de dix jours, les étrangers interpellés s$eiterritoire national et en instance d’éloignement,
tout enleur permettantd’exercerles droits quileur sont garantis (assistanckun interprete,
d’'un conseil oud’'un médecin, libre communication avésur consulat et les personnes kar
choix).

Sites detransit proches du lieu d’'interpellation ou lieukaccueil et de
regroupement, situés groximité du lieu d’embarquement, cékcaux ne dépendant pas de
'administration pénitentiaire” ont été financés dorigine pour moitié par legninisteres de
I'intérieur et de la défense @bur I'autre moitié par les autres départements ministéri€lais
ilIs ont été confiées au ministere de la justice, @us précisément a ladirection de
'administration pénitentiaire, pour’la gestion hoteliere... etl'ensemble des dépenses
courantes d’entretien et déonctionnement”,au ministére des affaires sociales, pder
"dispositif d’'accompagnement social'aux ministéres déintérieur et de la défense, poude
greffe,la garde ef’escortedes retenus.

La gendarmerie assure actuellement la surveillanc& @RA sur 18 (Le
Mesnil-Amelot, 14(laces, Rivesaltes 20 places et Strasbourg 20 placesy6fgupolice, 530
placesdont 196 autitre de la préfecture de police, somtisponibles et surveillées par des
fonctionnaires dela sécurité publique, des CRS et de DICCILEC®. En 1995, 18 334
personnes ont transité dans cestres.

L’administration pénitentiaire a, de son c6té, développ@adir de 1994 et
plus précisément eri996, la déconcentration di gestionhételiere desentres de rétention,
dont la responsabilité est désormaisonfiée aux directions régionales des services
pénitentiaires (gestion des personnels vacataires, gestion administrative et financiére).

La décision motivée de mise en rétention est prise Ipareprésentant de
'Etat dansle département qui en informe immédiateméatprocureur de la République. Si
dans undélai de 48 heurésla mesured’éloignementn’a pu intervenir,le président du TGI ou
un juge délégué par luiseprononce par ordonnancaprésaudition du représentant du préfet
(si celui-ci, est présent) et d&étranger(assisté ou non de son conseil) suprolongation de
la rétention. A titre exceptionnel et lorsqu@tranger présente des garantielg juge peut
transformerla rétention enassignation arésidence. Laurisprudence de |&2éme chambre
civile de la Cour de cassatiorfarrét BECHTA 28 juin 1985) donne auge judiciaire le
pouvoir, non dese prononcer sufla légalité dela décision de mise en rétention (qui peut

6 DICCILEC : direction centrale du controle de l'immigration et de la lutte contre I'emploi des clandestins.

7 Note du directeur de I'administration pénitentiaire (AP) du 22 avril 1996.

8 La loi n°97-396 du 24 avril 1997 (art.13) a porté de 24 a 48 heures la durée initiale de la mise en rétention,
sans en modifier la durée globale.
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étre appréciée que pée juge administratif) mais de refuser la prolongatiasi I'interpellation
ou la procédure subséquente a la mise en rétention est entachée d’irrégularité.

L’application de cette prolongatioprend fin al’expiration d’'un délai ramené
de 6 a5jours apresle prononcé de I'ordonnangarla loi du 24 avril 1997 Ce délai peut-étre
prorogé parle juge judiciaire d'une durée maximale desoixante-douze heures. Les
ordonnancessont susceptiblesl’appel du fait de l'intéressé, du ministere public et du
représentant déEtat dansle département. Les recours ne sont paspensify.

Aux termes dd’article 132-70-1 du nouveau code péndg, tribunal peut
décider, al'encontre d'un étranger reconnu coupable daire obstruction a une mesure
d’éloignement par nonommunication des documents ou renseignemeétessaires (art. 27
alinéa 2 de l'ordonnance de 1945), un ajournement du pronond@ peine assorti'd’'une
rétention judiciaire” et d'une injonction acommuniquer auwautorités administratives les

documents ou renseignementges.

Les centres de rétention judiciaire (CRJ) ont été progressivement mis en
place a partir de la loi du 30 décembi®93.1l s’agit également de locaux ne relevant pas de
'administration pénitentiaireLeur capacitéd’accueilest encore trés limitée (29 places)letr
localisation géographique excentrée par rapport aux juridictions les plus saisiestypeece
d’infractions. En 1995, 57 personnes spasséegpar les CRJ et 211 en 1996.

La durée maximale de leétention judiciaire est de&ois mois. Bienqu'l
s’agissed’'une privation de liberté, la rétention est différente tke détention et le retenu
judiciaire bénéficie dedroits supérieurs &eux reconnus aux personndacarcérées ou
retenues administrativement (draitassistance, visites, sortissus escorte...)l. peut eneffet
demander ldevée de lamesure prononcée a son enconttefammentaprées avoir fourni a
l'autorité administrative les documents deoyage permettant’exécution de lamesure
d’éloignement ou communiqué leenseignements permettamette exécution. |l peut
également a touhoment demander@mparaitre a nouveau devdejuge pénal.

L'ensemble de ces dispositions remmbmplexe la mise en oeuvre de
procédures ou interferentafin de garantir les libertéspubliques et individuelles, les
juridictions des deux ordreg&f. annexe 2).

Cette mise en oeuvre edtautantplus délicatequ’elle est enferméalans des
délais l1égaux trestricts, inférieurs biensouvent a ceuyratiqués dant plupart des Etats de
I'Union européenne (cf. annex8sxt 4).

9Dans un avis contentieux (CE, 26 mai 1995, Mme YILMAZ. Req. n°164 880). le Conseil d'Etat a conclu a la
compétence du juge administratif pour connaitre, dans le cadre du recours pour excés de pouvoir de droit
commun, du contentieux de la décision initiale de mise en rétention. Quant a la Cour de Cassation. elle dénie au
juge délégué compétence pour se prononcer sur la question.

10 Suivant les dispositions issues de la loi du 24 avril 1997 (art.13), le procureur de la République peut
désormais demander au premier président de la cour d'appel ou a son délégué de déclarer le recours suspensif s'il
estime que l'étranger dont la rétention n'a pas été prorogée, ne présente pas de garanties de représentation
effectives (Ordonnance du 2 novembre 1945, art. 35 bis, alinéa 13).
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[.1.1.3. Le caractére dominant des mesures administratives

Outre les non-admissions aux frontieres @ en 1996,cf. cahierl, chapitre2

"le contrdle aux frontieres"), il convient,en premierlieu, de compter au nombrées décisions
administrativesl’éloignementles refoulementaccompagnéd’une admissionen zoned'attenteen
applicationde l'article 35 quaterde I'ordonnancede 1945.Pour 1995,5 468 personnes étaient
passées par les zon#attente.Pour 1996, les donnéesonttrées comparables puisqlien décompte
5 646 personnese décomposantommesuit :3 816nonadmis, 1 224 voyageurs done transita
été interrompu et 606 demandeudrasile. La duréemoyenne dwséjour enzoned’attente estde 33
heures pour les non admis, 26 heures ptes transits interrompus e92 heures pour les
demandeurd’asile.

Pour ce quiconcerneles mesuresd’éloignementau sens strict du termel
convient toutd’abord de rappelegue cesmesuresdépendenpour partiedes infractions relevées.
Cette tache revient en priorité aux serviaksla DICCILEC en liaison étroite avecles autres

services de police ela gendarmeriedansle cadre notamment des plans départementaux de
securite.

Ce schéma théorique souffre de divers dysfonctionnements plusnans
sensiblesuivant les départementses effectifs de la DICCILEC sont,sauf exceptionszoncentrés
aux frontieres terrestres et maritima&issi quesur les aéroportses plus importants. De ce faita
constatation des infractions revierdansune partie nonnégligeable du territoire, da sécurité
publique et ala gendarmeriell n'est pas certain quéa recherche des infractions au séjaoit
toujoursunepriorité pour ces serviceBourla gendarmerie, on reléuene baisse tres sensible des
faits constatés en 1996 (4 535 pdarFrancemeétropolitaineet 5 280 pourla Guyane)contre
respectivement 022 et 11 319 infractions constatées en 199%n ce qui concernela police
nationale,la comparaison entries faits constatés pdrensembledes services en 1995 et en 1996
(respectivement 48 36& 43 539)fait apparaitraine baissede 10 %. Si les données relativessla
DICCILEC marquentinelégére progressioft 1,5 %), celles dela sécurité publiquesont enbaisse
de 24,2 % (16 122faits constatés ed996 contre21 274 en 1995). Ceschiffres pourraient laisser
penser, en premiere analyseun "désengagement”, encore gdiautresfacteurs (diminution déa
pressionmigratoire en provenance dd&urope centrale, et effets dissuasifs ¢ [égislation de
1993) aient et&voqués devaria mission.Quoiqu’il en soit,il n'estpas exclu quéa création de la
DICCILEC par le décret n°94-885du 14/10/1994qui, sur d’autres points, a eu des effets
bénéfiques, ait démobilisé I'ensemble des autres servicésollicités par d’autreslélinquances)
guant da recherche des infractiond'ardonnancede 1945.

Par ailleurs, on peut estimer que mesures admmistratives et judiciaires
sanctionnent moins d’'uneinfraction sur deux (cf. annexe5). Cette situation parafénir aufait
gue les services de police de gendarmerie ont tendance, en raison ldecomplexité des
procédures, ane soumettrea I'appréciation des autorités judiciaires etdministratives que les
affaires susceptibled’aboutir aun éloignement effectif.

Enfin, on ne saurait sous-estimda perception particulieres des infractions au
séjour : il s'agit en effetd’'une délinquance essentiellement "formelle", sans victioh@rement
identifiée, alors méme queétrangerest susceptiblede bénéficier facilement déa sympathie du
public.

Le tableauci-apres retracd’évolution des décisionsle toute nature prononcées
entre 1990 et 1996.
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Le tableau ci-dessus montre qle rapport del a 3 entre les mesures
judiciaires et les mesureadministratives est pratiguement constalgpuis 1991 pour la
période considéréeloutefois, les APRF par voie postatéayantpas la méme portée slg
plan despoursuites effectivesi] est plus juste de ne pas danir compte dans le calcul.
Déduction faite deeux-ci,le rapport est, pour 1996, dea 2.

On relévera par ailleurs unet flechissement a partir de 1995 demesures
judiciairesfondées sur les articles 19 et 27 tmrdonnance Cette situation est la conséquence
de la circulaire du 11 juillet 1994 du garde des sceaux@orureurs généraux gtocureurs
de la République, qui rappellgu’a la suite des lois des 24 ao(t et 30 décemir@93, il
appartient aux autorités administrativede prévenir I'entrée en France des étrangers ne
remplissant pas les conditionggales, de sanctionngpar la reconduite a lafrontiére les
entrées et les séjours irréguliersi’exécuter les décisions administratives ¢adiciaires
d’expulsion et d’interdiction du teritoire ..." et "qu’il revient aux autorités judiciaires de
réprimer les étrangers guge soustraientaux décisions précitées, lessponsables dd#ieres
d'immigration clandestine, leemployeurs quont recours irrégulierement a la maid’oeuvre
étrangere, tout en contrblant leespect des droitslespersonnes..”. En application de ces
principes, laméme circulaire précise que les procureurs ldeRépubligue n’exerceront
"dorénavantl’action publiquepour entrée etséjour irrégulier qu’enversles étrangers ayant
aussi commis une autre infraction deature correctionnelle ou criminellejustifiant
I'engagement de poursuites ou faisalbjet de recherches judiciaires ou de convocation en
justice pour autres causes."

Depuis lorsJe garde des sceaux par une circulaire du 2&eptembrel995,
modifié sa position etdemandé aux parquets de poursuipkis systématiquement les

infractions al’entrée et au séjour, ce qui explique 'augmentation relative dés prononcées
en 1996.

[.1.2 Malgré leur codt, les mesures d’éloignement  sont encore d’'une efficacité
limitée

Surl'année 1995 onpeut estimer a 370 millions de francsnviron I'ensemble des
charges relatives a la mise en oeuvre des mesliésignement(garde des centres, escortes,
services depréfectures, intervention desjuridictions, transports...).

En regard, le nombrd'étrangerseffectivement éloignés’élevepour laméme année a
10 200 personnes.

Cecitient al'écart constaté entre les mesurdécidées et lesnesures effectivement

exécutéeslLe tableauci-apres rapproche ces deux donnfesrs réadmissions article 3ppur
les quatre dernieresnnées.
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1993 47 529 8 695 18 %
1994 45953 11281 25 %
1995 42 596 10 197 24 %
1996 41 564 12 330 30 %

Si on ajoute en 1996 les réadmissions dont otemait pas antérieurement
les statistiquede taux desmesuregxécutées passe a 3@

Ces résultats méritefanalyse.

Le bilan del'éloignementpour 1996cf. annexe 6) montre qusuivantla
nature de la mesure, taux d’exécutionvarie considérablement :

- interdictions du territoire (art. 19 et 27) : 34 % de mesures exécutées,
- autres interdictions du territoire : 57 % de mesuresxécutées,
- APRF sur interpellations (art. 22) : 50 % de mesuregxeécutées,
- APRF par voie postaléart. 22) : 0 % de mesuresxécutees,
- reconduitegl’office (art. 26 bis alinéa 2) : 78 % de mesures exécutées,
- AME (art. 23 et 26) : 62 % de mesures exécutées,
- réadmissions (SCHENGENMNFrincipalement) : 96 % de mesuregxécutées.

Le taux nuld’exécution des APRF paroie postale conduirait @ondamner
cette procéduresi cette mesure ne permettait pas l'inscription au fichier gessonnes
recherchées qui autorisdeereconduite en cas d’interpellation ultérieure.

I.1.3 L'identification des étrangers reste encore aujourd’hui la principale pierre
d’achoppement des procédures d’éloignement
Pourl'année 1996, les causes de la non exécution des mesures sont pour :

- 49 % [l'étranger introuvable (qui concerne pratiguement tous ARBRF par
voie postale),

- 31 % le défaut dedocumentd’identité, (dont 47 % touche les APRF sur
interpellations et 5% les interdictions du territoire),

- 5% les refus d’embarquement,
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- 1 % I'absencede moyen de transport,
- 13% les autres cas.

Pour I'essentiel, cette derniére catégogencerne les procédures affectées
par une décision juridictionnelle soit qURAPRF ait été annuléar lejuge administratif (728
en 1996soit 17 % desrecours)!, soit quele juge judiciaire ait transformé une rétention en
assignation &ésidence(1393 en1996 soit5 % des procédures), voire ménge'il ait libéré
I'étranger(1 570 en 1996 soi? % des procédures).e contrdle exercéar lesjuges aditre de
la sauvegarde ddibertésindividuellesn’estdoncpasla cause essentielle dénexécution des
mesuresd’éloignement. Tout auplus cesdonnées soulignent le manque de sécurité
juridique de certaines interpellations qui conduit le juge judiciaire a remettre en liberté
I'étranger, et la faiblesse de I'argumentation juridique de certains dossiersvenant a
'appui d’APRF attaqués devant le juge administratif.

La régularité de 'ensemble da procédure est’autantplus importante que
la Cour de Cassatiofarrét du28/2/1996,RASMI c/préfet duHaut-Rhin ) ayanjugé que la
procédure de la rétention neeut recevoir applicatiorgu’une fois pourla mise a exécution
d’'un mémeAPRF, I'’échecd’'une premiere tentative d’exécutioend particuliérement aléatoire
une mise a exécution forcée ultérieure mi@me arrété.

Les 49 % relatifs auxétrangers introuvables soicontournables puisque,
par nature, ils concernent des personnes qui passent ldackndestinité deés lors que
I'administration leur notifie une invitation a quittede territoire. Il convient toutefois de
souligner que leurinterpellation ultérieure permettréa mise en oeuvre dela mesure
d’éloignement qui les frappsousréserve que, dans les délais lderétention administrative,
les services soient emesure de les identifier.

Le probléme de I'identification reste aujourd’hui la principale pierre d’achoppement de
la bonne exécution des mesures de reconduit&n 'absence delocuments permettant de
connaitre la nationalité deombre d’étrangers interpellés osortant de prison, un tiers des
reconduites a étévoué a I'échec en 1996 (cf. supra, absence de document3l %).
Pratiguement, urtranger sur deux étrangers interpellés et un étranger sur siedant de
prison et faisant’'objet d'une ITF ne peuvengétrereconduitsa la frontiere. Si cette situation
peut s’expliquerdansle cadre des interpellations, par les délais tresirts dont disposent les
services pour obtenir deseprésentants des Etats dorgiéve éventuellementl’étranger
considéré, le laissez-passer consulaireette explication ne peut étre retenuepour les
personnes incarcéréeppur lesquelled’administration aurait pu mettre a profie temps de
détentionpour lesidentifier (malgrésouvent plusieurs alias) et Iégsire reconnaitre par un
pays.

Malgré la mise en place desellules régionales mixte®ICCILEC /
administrationpénitentiairé’> qui ont permis de mieux coordonner les sorties de prison et la
mise en oeuvre demesuresl’éloignement, les reconduites des étrangers sortant de prison ne
sont toujours pas satisfaisantes catles butent surle probleme de [lidentification. Les
conventions consulaires bilatérales permettent aux détenus de ne rencontrer leur consul que

11 entre 1993 et 1996 les recours contre les APRF ont progressé de 25 % et le nombre d'annulation de 58 %
12 circulaire MI/MJ du 26 octobre 1995.
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s'ils le souhaitentpossibilité quin’estpas offerte aux étrangers en rétention. De ce fait, les
détenus libérés sorsouvent, a leur sortie darison, mis en rétentioafin de pouvoir, dans le
délai de dix jours, étre présentés aux autorités de leyésks avec les mémesnodestes
chances desucces quetous les autrettrangers retenus dans legntres derétention
administrative.

[.2. LES PROPOSITIONS

Les propositions dela mission tendent successivement a remédier aux
principales difficultés pratiquesencontrées tout au long da procédure d’éloignement, a
diminuer le nombre etl’enchevétrement des interventiopidictionnelles, sansrestreindre
pour autant les garanties offerte$@rangerretenu, enfin a clarifieta situation des centres de
rétention administrative ou judiciaire.

[.2.1. Remédier aux principales difficultés pratiques constatées

[.2.1.1. La régularité de I'interpellation

Contréléetant par les magistrats gharquet, qui opérent un premitt, que par
les magistrats dgiége appelés a se prononcer soit densadre degoursuitespénales,soit
dansle cadre dda prolongation de laétention administrativd;irrégularité de I'interpellation
conduit a la remise eliberté immédiate déétrangerclandestin

- Il appartient aux parquets, dans lesunions d’OPJ ou a l'occasion
d’événementgparticuliers (ex. Vigipirate), déaire preuve de pédagogie vis a vis degvices
de police ou de gendarmenmur expliquer lajurisprudence, les erreurs a ne pas commettre et
favoriser ainsi, y compripar la diffusion de modéles, une formulation adéquate dettifs
des controleslidentité préventifs transcritdans les PV d’interpellation.

[.2.1.2. Laréunion des éléments constitutifs des infractions 'article 27 de
I'ordonnance du 2 novembre 1945

Certains parquetgonsidérent que les termes darticle 27 alinéa 1 de
'ordonnance de 1945 neermettent de sanctionner gleerefus de se soumettrel@xécution
forcéed’'une mesure de refud’entrée,d’expulsion ou de reconduite, ainsi que constat, en
flagrance, de la pénétration slerterritoire national malgré'existenced’un arrété d’expulsion
non rapporté oud’'une interdiction du territoire donfa durée n’est pas expirée.La méme
remarque pourraiétre faite propos dd’art. 33 dernier alinéa de I'ordonnance d645.

- Pour levertoute ambiguité,il serait opportun de compléter cdsspositions
par la mention "aurgénétréou se sera maintenusans autorisation sue territoire national"

L'article 27 alinéa 2 estgénéralement employé déacon frileuse par le
ministerepublic.
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- Il conviendrait de rappeler aux parquets gli&#ément intentionnel de
I'obstruction a I'éloignement estotammentcaractérisé par l'attitude de I'étranger gente de
masquer soidentité parla prised’aliaset énonce de facooontradictoire plusieurs nationalité
successives duraré délai de la rétention administrative pour échappéda aeconnaissance
d’un consul.

1.2.1.3. L’identification

Les étrangers interpellés en situation irréguliere sont en majdéourvus de
documents transfrontiéres permettantstessurede leur identité et de leur nationalité.

I faut donc augmenter les chances d’identification de césndestins
notammentlorsqu’ils n’ont pas poursuivi leurs démarches entreprises, ldas arrivée sure
sol francais, pour obtenifasile politique, lors del'enquétede flagrancecomme awcours de
leur incarcération.

* |ors d’'une demandal’asile politique interrompue

Il a été précisé, Roissy, que les deux-tiers des étrangers qui se présentent aux
frontiéres en sollicitantasile politique et bénéficient, aprésxamen de leur situatigmar un
agent dd’'OFPRA mis a disposition du ministére des affaires étrangétes, sauf-conduit de
6 jours de la DLPAJ poudéposer leur demande, ne se rendent pas au siej@ERRA ou a
la préfecture pourprocéder a cette formalité

- La prise des empreintes et des photographies desemandeurs d'asile
pourrait étre effectuée, désmoment de la rétention de ces étrangers en zbattenteet de la
sollicitation del'asile, par l'officier de quart dda DICCILEC, pour intégration au fichier de
'OFPRA.

* |lors del’enquétede flagrance

- Il convientd’accumulertoutes les possibilités d’identification immédiate ou
ultérieure,par:
- la prise d’empreintes systématique au moment de l'interpellation, ce qui

supposde développement da généralisation des cellules de police technique de proximité
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- l'alimentation des fichiers accessibles aux services de police et de
gendarmerie par lesfiches de signalisationdétenues par’lOFPRA relativement aux seuls
déboutés dudroit d'asile (cf 1ercahier "Entréséjour" IV - 3.2.2.)13

- et aterme, par la consultation €iahier européerEurodac.

- Des directives devraient systématiqguemeéimé donnéegar les parquets aux
serviced’enquétes aux finsuivantes :

- utiliser a pleinle temps dda garde a vugourprocéderatoutes investigations
et vérificationsutiles sur lesndices d’identificationfournis par I'intéressé (albesoin pawvoie
de perquisition, ce qui permet au surplus de vérifiexistencede bagages et de les récupérer),

- noter le résultat des investigations effectuées (y compas téléphone) au
proces-verbal,

- éviter de placesousscellé, al’'exception des faux intégraux, ledocuments
d’identité ettransfrontiéres (ils peuvedtre éventuellement photocopipsur les besoins dia
procédure)mais aucontraire les faire joindre systématiquementdouille de I'intéresséafin
de permettrdeur transmission aux services gleiprendront successivement en chajggu’a
son éloignement (administratiqgrénitentiaire, préfecture).

- Tous lesintervenants doivent avoir 8esprit que la détermination de la
nationalité de I'étranger en séjour irrégulier astssiprimordiale quda preuve dd’infraction.
Il conviendrait des lors quke service premier saisi constitue systématiquement aote de
personnalité dans laquelle seraient incluses les copies de toutepiéz®s contenant des
indices d’identification et de nationalité (indications donnéeslp@gressé et par PV sur son
identité et sanationalité, fiched’identité judiciaire récapitulante résultat descomparaisons
d’empreintes effectuées, photocopies deéscumentsdétenus, nationalité des personnes
interpellées en méméemps, etc.).Cette cote serait transmise la préfecture lorsqude
traitement administratif egirivilégié, ou au parquet, en cas de traitement pénal ; uneldois
condamnatiorprononcée et devenue définitivie, parquet veillerait &'adresserau service des
étrangers de la préfecture intéresseée.

13 Suivant les dispositions de la loi du 24 avril 1997 (art.3), l'autorité publique est habilitée a procéder au
traitement automatisé des relevés d'empreintes digitales des ressortissants étrangers hors Union européenne, qui
sollicitent la délivrance d'un titre de s€jour, qui s'avérent en situation irréguliére ou qui font I'objet d'une mesure
d'éloignement ; les données du fichier ainsi constitué sont accessibles aux agents diiment habilités des services
de police et de gendarmerie pour I'identification des étrangers en vue de leur éloignement (Ordonnance du 2
novembre 1945, art.8-3). Par ailleurs, si le Conseil constitutionnel a invalidé les dispositions qui ouvraient aux
mémes fins l'accés au fichier des demandeurs du statut de réfugié, c'est motif pris des exigences
constitutionnelles qui s'attachent a la garantie du droit d'asile (Décision n°97-389 DC du 22 avril 1997). On ne
saurait exclure, dans ces conditions, que les services de police et de gendarmerie puissent se faire communiquer
les données du fichier concernant les déboutés définitifs du droit d'asile qui n'ont plus de titre a bénéficier de la
protection accordée aux demandeurs et aux réfugiés. _

Cette analyse et la conclusion qui en découle ne sont pas partagées par l'inspection générale du ministére des
affaires étrangéres qui estime que l'exigence fondamentale de protection et de confidentialité sur laquelle se
fonde la décision du Conseil constitutionnel et a laquelle ce dernier attribue la valeur d'un principe
constitutionnel fait obstacle a toute communication par 'OFPRA de données signalétiques a caractére personnel
figurant dans ses fichiers, cela quel que soit l'aboutissement des demandes d'asile en vue desquelles ces données
ont été spécifiquement et exclusivement recueillies.
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* en cas d’incarcération

Cette période doit égalementétre mise a profitpour établir la nationalité de
I'étranger ensituationirréguliere.

- Lors del'établissement du réquisitoire définitifi appartient au parquet de
constituer une copie deette cote personnalité, complétée par I'adjonction des éléments
d’identification et de nationalité recueillis au coursltiestruction et de ladétention puis de la
transmettre au service diexécution despeines qui I'adresserde moment venu, a la
préfecture avetextrait dejugementportant condamnation a une interdiction du territoire.

Les cellules régionales de suivi des étrangecsarcérés, constituéesla suite
de la circulaire interministérielle MI-MJ du 27 octobr&995 adressée aux préfets et aux
directeurs régionaux des établissements pénitentiaires didvidence, favorisél'accueil par
les greffes destablissements pénitentiaires des fonctionnaireiad2ICCILEC chargés de
rassembler leséléments d’identification des étrangers incarcérés, signalisation plus
systématique de ces "sans papier”, et, dans certainBedasactiondes détenus en vue de leur
présentation aux consulSependant, adela delatenue de statistiqugsermettant de mesurer
mois apres mois lesprogres enregistrés dans le domaine l@doignement des étrangers
incarcérés, le niveaurégional choisi en raison des découpagesiministratifs de
'administration pénitentiaire ne parait ni pertinent @artographie dela couverture du
territoire par laDICCILEC est différente) ni suffisant, notammenrorsqu’il existe degros
établissements pénitentiaires et une présence maggtrangers incarcére\ noterenfin que
la circulaire sus-évoquér’a pas été communiquée pour information aux premiers présidents
des coursd’appel et présidents de§ Gl ; elle est ignorée dda plupart des conseillers
spécialisés gtiges del’application des peines.

- Il convientdonc de :

- de diffuser les directiveadressées au personnel pénitentiaire syrodet aux
premiers présidents, aux conseillei&légués a l'application des peines, qunésidents et aux
juges spécialisés,

- de généraliser, dantus lesdépartements frontaliers et dans ceux qui
rassemblent unéorte présence étrange(@arisrégion parisienne, Bouches du Rhéne, Rhbéne,
notamment), lacréation, auprés des établissements pénitentiaires importantseldes
d’identification composées de personnelsl@eministration pénitentiaire etda DICCILEC
(ou a défaut de lgendarmerie), chargées dettre en oeuvre toutes les opérations qui doivent
permettrel’éloignementeffectif et deprévoir lesmoyens supplémentaires nécessaireleu
bon fonctionnement,

- d’inviter les membres de cesellules a prendre contact avec les parquets et a
se faire délivrer, conformément kart. R 156 du code de procédure pénale, copie des piéces
du dossieménal gu'il leur paraitrait utile de présenter aux autoritgmsulaires aux fins de
reconnaissance de leurs nationaux.

Les constatations effectuées p&r mission démontrent encorgu’'a une
exceptionpres (TGI de Nice), lesnagistrats del’application despeines sont nombreux a
ignorer ou a refused’utiliser la faculté, qui leur esbfferte parle nouvel article 729-2 du code
de procédure pénale, de prononcer libération conditionnellesans consentement.
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- 1l appartient aux services dexécution degeines des parquets de constituer
l'interfaceentre les JAP et le service désangers déa préfecturec’esta dire :

- de rappeler périodiguement a ces magistidtdérét de cettemesure qui
permetl’exécution effective dela peine complémentaire d’interdiction du territoire prononcée
par lajuridiction de jugementsontribue a diminuer la surpopulation carcérale ou a favoriser
I'exécution d’autrepeinesd’emprisonnement qui nke sont pas, faute de place ;

- de tenir un tableau deébord des étrangers condamnésisceptibles de
bénéficierd’uneréduction de peine od'unelibération conditionnelle ;

- de se rapprocher du service préfectoral compéteotir I'informer de
I'éventualité du prononcé de cesesures ;

- de veiller a requérir cette mesure lorsqliétranger est susceptiblel’étre
effectivement embarqupour sorpays de destination ;

- de mettre en place, en concertation avec les préfets, les indicateurs nécessaires
a I'évaluation du nombre dasesures aingirononcées et de leurs résultats ;

- etenfin de communiquer aux magistrafgcialisés ces résultats.

Les transactions douanieres qui mettent fin a la contraintecpgrs subie par
lauteur d’'une infraction a la législation sur les stupéfiantsaboutissent aa libération
immédiate de celui-cisans qude service des étrangers die préfecture en soit informé et
puisse mettre en oeuvi&loignement del'étrangercondamné a une interdiction du territoire
national de ce chef.

- La question doiétre traitée dank cadre dudialogue noué entre la direction
des affaires criminelles da direction générale dedouanes, de telle sorte qles parquets
soient mieux associés oua tout le moins, informés des transactions en cours et des
perspectivesde libération éventuelle dkétranger,a chargepour eux de retransmettre ces
informations au servicehargé de préparer I'éloignement.

[.2.1.4. La reconnaissance dd'étranger par son consulat

Le consentement des étrangers eagfnéralementrequis pour permettre
'information de leur consulat sur leuincarcération, erapplicationd’un certain nombre de
conventions consulairdsilatérales qui nes’appliquent pas aupersonnes placées en rétention
administrative oujudiciaire.

Les consulsrefusent d'ailleurs généralement de se déplacer emiemn
pénitentiaire. Ainsi, emégion parisiennele consul d’Algérie vient unefois par mois ala
maison d’arrét de la Santé ete consul duMaroc n'accepte de se déplacqu’a Nanterre.
Lorsqu’exceptionnellement ilse déplacent, les étrangers incarcérés refusent souvent de les
recevoir etde communiquer aveax.

Cette situatiors’oppose, ddait, a l'utilisation effective du temps d’incarcération
pour préparer I'éloignement diétrangeren situationrréguliére etconduit ala multiplication
des escortes aux consuladsirantla période de rétentioadministrative.

- Conformément aux conclusions du rapport IGA-IG8avril 1993, la voie
administrative permise pafart. 22 de I'ordonnance dd945devrait étreprivilégiée en cas
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d’infraction isolée a larticle 19, en particulier pour les nationaux des pays liés
actuellement a la France par des conventionsbilatérales de réadmission exigeant le
consentement dela personneincarcérée avant toute information de sonconsulat (cf. liste

en annexe 1).

- Certaines de ces conventions, notamment cdiwg la France avec des
Etats a forte émigration anciennemgiéacés sous souveraineté francaise, mériteraibgtre
renégociées en vue de lewansformation en accords de réadmission,dans la mesure ou,
dansleur rédactionactuelle elles permettent Bétrangerde bénéficierd’'un régime destiné &
protéger politiguementalors qu'il est auteurd’infractions de droit commun. Il en est
particuliérement ainsi desonventions consulairesdu 9 mars 1962 (Mali), 25 avril 1963
(Madagascar), 7février 1964 (Mauritanie), 28 juin 1972 (Tunisie), 21 février 1974
(Cameroun), 29 mar§974 (Sénégal) et 10 aoi®81(Maroc).

- Lessyntheseseffectuées par les cellules de coordinat®R-DIRCILEC sur
les relations avec les autorités consulam&gionales, les taux deconnaissance effectiyear
pays et les raisons des refus de reconnaissance, devédieqortées périodiquement ala
connaissance duministéere de affaires étrangéres, pour étre prises encompte dans le
cadre desnégociations bilatéralesavec les pays cocernés.

- Le ministere des affaires étrangéres (DFAE) devrait, dans ledélais les
plus rapidesgtre saisi et son concours requis pd ministére de l'intérieurchaque fois que
des démarches effectuégmr des fonctionnaires de police ou des gendarnmsyr faire
reconnaitre la nationalitd’'un ressortissant étranger aydait I'objet d’'un arrété dereconduite
a la frontiére se heurteront des difficultés liéesa un manque decoopération du consul
étranger.

- Les escortesdestinées a présenter desssortissants étrangers ayant fait
I'objet d'un arrété de reconduite la frontiére a desonsulsétrangers, en vue da délivrance
par ces derniers dlaisser passer nécessaigeleur éloignement, devraierdtre confiées,
chaque fois que cela estpossible, & des fonctionnaires de police ou degendarmerie
appartenant a une brigade spécialisée ouayant recu une formation appropriée.

[.2.1.5. Le probleme des bagages

L’absence de récupération des bagages esnatif régulierement invoqué par
I'étrangerpour expliquer somefus d’embarquemen€Certains services deolice (la préfecture
de police parexemple)acceptent cependant de conduifiietéressé auieu de dépbt de ses
affaires personnelles pour lescupérer dans urayon géographiquémité.

- Il conviendrait, dés laremiére audition déétrangerinterpellé pare service
d’enquéte, de :

- linterroger, par proces-verbal, sufa consistance etla localisation
géographique de ses biens,

- vérifier la réalité de ses déclarations surmpoént,

- lui notifier, par procés-verbal, que sbsgagespeuvent, danda limite du
volumeautorisé par les compagnies aériennes en bagages accompétgedEposés paoute
personne de son choix (famille, associatiet;) au centre de rétention ou a I'établissement
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pénitentiaire ol sera placé, en lui précisant, toujours par B\l pourra, par téléphone dés
son arrivée au centre de rétention ou par écrit en cas d’incarcératiayritscter a cettéin,

- porter cetléments d’information a l@onnaissance du jugéélégué statuant
sur la prolongation dda rétention ou du juge pénal statuant sur linfraction defus
d’embarquement,

- développer dans la mesure gassiblele systéeme deamassage mis en place
par la préfecture dpolice.

1.2.2. Simplifier les contentieux  sans restreindre la protection offerte  a
I'étranger

Entemps comme en moyerbescorte Je colt de I'éloignement estccru par la
démultiplication des contentieux dans un temmaproché aprés [linterpellatiofsaisine
éventuelle du tribunal correctionnel ou saisine du préfet, saisine obligatojugdijudiciaire
de la demande de prolongation der&tention administrative dans les 4feures, saisine a
nouveau dunémejuge pouréventuelle prolongation au dela dégpurd* et dansla limite de
72 heures supplémentaires, recours possible mais facultatif en annulatiédBE& devant le
juge administratif).

La protection des libertés publiques et individueliésn est pas mieux garantie
et certainesdécisions contradictoires brouillent lgsibilité de I'intervention judiciaire. |l
convientdonc derechercher les moyens ddarifier la situation, a droit constitutionnel
constantsansréduire la faculté de recours aujuge.

La solution qui consisterait &réer desblocs de compétence, en retenant
alternativement la saisine du juge administratif ou du jygeiciaire selon le mode de
traitement choisi (compétence entiérejdge administratif pouta mise enoeuvred’un APRF
oud’'un arrété d’expulsion, compétence jdge déléguépourle reste) negeutétre retenuaelans
la mesure ou elleécessiterait une réformmonstitutionnelle.

En outre, un tel partage supposerait unégale facilité d’acces aguge
administratif et judiciaire, autrement ditalignement des deux procéduresactuellement
caractérisées par une différence essentielle rgsulte dela faculté simplement offerte a
I'étranger de saisirle juge administratif et dicontrble systématique de rétention opéré au
contraire par lgugejudiciaire, dés que celle-dépasse désormais #@ures.

Restentdonctrois pistes a explorerétendrela compétence desjuridictions de
I'ordre judiciaire en leur permettard’apprécierla validité del'arrété préfectoral deeconduite
a la frontiere ou d’expulsionsupprimer les saisines inutiles du jugiélégué ouecentrersa
mission. Il convient enoutre de favorised’émergenced’un véritable débatcontradictoire
devant cesjuridictions administrativesjadiciaires.

14 délais résuitant de la loi du 24 avril 1997 (auparavant 24h et 6 jours).
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[.2.2.1. Etendre la compétence du jugealélégué des articles 35 bis et 3§uater

[.2.2.1.1. Al'égard des mesures d’éloignement, pawvoie préjudicielle

Par les dispositions spécifiques katicle L. 111-5 dunouveaucode pénalle
tribunal correctionnel esti’ores et déja compétergour examiner, par voi@’exception,la
régularité del'acte administratifindividuel "lorsque decet examen dépend laolution du
proceés pénal qui lui essoumis".La chambre criminelle déa cour de Cassation a, lejdin
1995 ( Gazette du Palais, p. 64&ppliqué cettedisposition aun arrété dereconduite da
frontiére puis a unarrété d’expulsion.

Une disposition Iégislative similaire pourrait donner g@sivoirs identiques au
juge délégué statuant sliarticle 35 bis del'ordonnancede 1945.

Restequ’unetelle réforme entretiendrait laonfusion plusqu’elle nerésoudrait
les enchevétrements constatés. La prolongation détention peut étre refusée parjlee
déléguépour tout motif d’illégalité et notamment suie fondementd’'une erreur de droit, y
compris pour violation dd'article 8 de la Convention Européenne dBsoits de’Homme
dontlinterprétationest, au demeurantlélicate. Pouautant,l’arrété seraittoujours susceptible
d’étre exécuté par’autorité préfectorale, seuléa juridiction administrativeétant compétente
pour décider de son annulation, gartu de la jurisprudence constitutionnelle dujaBvier
1987 qui range"au nombre des principes fondamentaux reconmas les lois de la
République" la compétence exercée en dernier ressort lgajuridiction administrative
concernant "'annulation ou la réformation des décisisnprises, dansl’exercice des
prérogatives de puissance publiqumr les autorités exercant le pouvoir exécutif".

Il paraitdonc préférable de prendre acte du partage d#sbutions telqu'il
résulte de la jurisprudence du Conseil Constitutionnel (juge judiciaire gardien des libertés
individuelles, juge administratieul censeur possible demctes administratifs), tout en
cherchant a supprimer les saisines redondantes dujalfgué(cf 1-2.2.3. ci-dessus).

Il importe toutefois de souligner les risques inhérentsdeypositif actuel,
notamment awegard des exigences du droit procés équitable découlant dsspulations de

l'article 6, 8§ 1, dela Conventioneuropéenne des droits ddomme. L’observation s’impose
tout particulierements’agissant des APRF notifiés papie postale, que leur destinataire ne
peut contesterégulierementdevantle tribunal administratif que dans les vingt-quatre heures
suivant la notification. On ne saurakclure que la Cour européenne aiesits de’homme ne
juge contraire aux exigences darticle 6, 81, la faculté demettre a exécutiom’office un
APRF, sans qud'intéressé puisse alors le contester utilement en raison ladevenue a
expiration dudélai.

- Il conviendrait dond’envisager I'allongement du délai decours,pour les

seuls APRF notifiés par voie postale ou, a défaut, d’envisager I'extension, paaie
d’exception, dda compétence duige déléguépour apprécieta légalité.
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[.2.2.1.2. En matiére de rétention administrative

Dans sa configuration actuelle, le contentieuxldeétention est écarteléntre
le juge délégué, compéterpour apprécieta régularité de I'interpellation et de la saisine aux
fins de prorogation de laétention et pour autorisda prorogation, etle juge administratif
compétentpour connaitre dda légalité dela mesure initiale de placement en rétentibn
supra § 1.1.2.).

Du point de vuepratique,il faut soulignerl'intérét qu’auraitl'unification du
contentieux de la rétentiorérigé en unbloc de compétence judiciairée contentieux de la
mesured’éloignementproprement dite constituant un bloc de compétence administrative.

Une telle mesure nparait au demeurarse heurter a aucumbstacled’ordre
constitutionnel.D’'une part, des motifs deslécisions du Conseiconstitutionnel, on peut
déduire, semble-t'il, que I'intervention d&utoritéjudiciaire s'impose, dés lorqgu’esten jeu la
liberté individuelle ausensétroit du terme, autrement dit la liberté physique dedasonne,
qguelle que soit’autorité appeléenitialement a décider la mise ewtention de I'étrangefcf.
décisions n° 89-291 DC du 28 juillet 1989 et 92-307 DC du 25 févti@92) ;d’autrepart, le
Conseil admeu’il soit dérogé awprincipes fixant la répartition des compétences par un
"aménagement précis et limité des regles de compéfandetionnelle” se justifiant par les
"nécessitésl’une bonne administration da justice" (décision 96-378 DC du 2iin 1996).

- Il est proposé de modifier ledispositions delarticle 35 bis de
'ordonnance du2 novembre 1945 en vued’attribuer expressément compétence puge
délégué pour seprononcer,le cas échéant, sula |égalité del'arrété portant placement de
I'étranger errétention administrative pour urtirée de 4&eures.

[.2.2.2. Eviter les saisines redondantes djuge judiciaire

Il n'estpas rare quéétrangeren séjour irrégulier attradevant lguge pénal, en
application des articles 19 et 27 dmrdonnancede 1945, soit condamné aussitét a une
interdiction du territoire national prononcéetifre de peine principale edvec exécution
provisoiré®. Dans ce casl'étranger comparait actuellement a deux reprises et de facon trés
rapprochéedevantle juge judiciaire :

- une premiere foiglevantle juge pénal (celui-ciexaminela régularité de son
interpellation,I'existence de l'infraction reprochée, gtononcela sanction),

- une secondéois et dede lendemain, devarejuge délégué dd'art. 35 bis de
'ordonnance de 1945 (ce dernier,également compétenpour examinerla régularité de

P atitre d'exemple, le tribunal correctionnel de Bobigny a prononcé, en 1995, 796 ITF avec EP sur un total de 1572

saisines du chef de l'art. 27, soit 51%, et, durant les 9 premiers mois de I'année 1996, 388 ITF/EP ont été prononcées
par la méme juridiction sur 1389 saisines des chefs d'infractions aux art. 19 et 27, soit 29%.
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I'interpellation - et qui peutdoncthéoriquement émettre urapinion contraire - se prononce
sur I'opportunité de la prolongation de mesure de rétention administrative ordonnée par le
préfet).

Or le juge pénal appartient, comme son collégjege délégué, a linstitution
judiciaire, gardienne des libertés individuelldk.statue sur une situatioqu’il appréhende
complétement, yompris sure plan humain, et qun’est pas susceptibld’étre modifiée dans
un délai aussi bref. La saisine subséquentguda délégué paraisuperflue.

- On pourraitdonc proposerla suppression déa saisine obligatoire djuge
délégué, lorsque le juge pénal vient a la fois de serononcer sur la régularité de
l'interpellation et d’ordonner undTF/EP. L’alinéa 2 de l'article 19 de l'ordonnance d@
novembre 1945 dispose actuellement qulénterdiction du territoire emporte de pleirdroit
reconduite du condamné a la frontiere, le cas échéant, |&xpiration de sa peine
d’emprisonnement".ll conviendrait de compléter ce texte par la dispositismivante :
"lorsqu’elle est prononcée a titre de peine principale et assortie del’exécution provisoire,
I'interdiction du territoire emporte en outre autorisation de maintien en rétention, dans
des locaux ne relevant pas ddé’administration pénitentiaire, du condamné qui ne peut
quitter le territoire francais, pour le temps strictement nécessaire a I'organisation de son
départ et pour une durée qui ne peut excéderla durée maximale cumulée de rétention
administrative autorisée par l'art. 35 bis".

Cette proposition, outrgu’elle contribuerait a diminuele nombre des saisines
du jugedélégué et des présentatiosgccessives au TGaurait poursecond avantagé'éviter
I'appréciationcontradictoire théoriquememossible de la régularité de l'interpellation.

1.2.2.3. Supprimer la saisine systématique dyuge délégué ?

Hors le cas particulier gurient d’étre évoqué,la missions’estinterrogée sur le
point de savoirsi la saisine dujugedélégué devailemeurer, comme ellest actuellement,
systématique et obligatoirel'sssue des 24 premieres heures de rétentamministrative, ou si,
au contraire, cette saisine pouvétte facultative et laissée a l'initiative de I'étrangetenu.

On observera, en premier lieu, quéntervention dujuge délégué se situdans
le cadred’'une procédure présidentielle deature civile :il est saisi par simpleequéte du
préfet, déposée au greffe,paeésence du ministérpublic n’est pas impérativelejuge délégué
statue par ordonnancegnduesansdélai etsoumise a des modalités decours spécifiques.
Cela est si vrai quec’est la deuxieme chambre civile dia cour deCassation - et non la
chambrecriminelle - quistatue sur les pourvoiformés contre lesrdonnances rendues sur
appel par le premigprésident de la cout’appelou son délégué.

Or le principe de présentation systématique devant un juge, une fois écoulés les
délais degarde a vue, ela prolongation,par décision motivée, de la privation de liberté, ne
concerne quela procédure pénale. Rien ngopposedonc, en droit, a ce qudétranger
bénéficie seulement de la protectiomssurée aux personnes gant privées de leur liberté
d’aller et venir hors du champ strictemeuénal.
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La situation dd’étrangeren séjour irrégulier, privé dsaliberté demouvement
et placé,contre sorgré, par décision administrative, dans lieu de rétention en vue de son
éloignement, présente en effet certaines analogies @daatresprocédures dont peut étre saisi
lejuge civil, en saqualité de garant des libertés individuelles :

. il en est ainsi dd’internementadministratif ;I'aliéné est placé,sans
son consentement, ddpital psychiatriquepar arrété préfectoral, au vd'un certificat
meédical circonstanciéla loi 90-527 du 27 juin1990 confére au tribunadministratif
le contréle de la régularité dearrété d’internement, fixe ledroits dela personne
hospitalisée et les modalités de leur notificatiorosganise, danke mémetemps, une
procédure de recours, facultatif, devaetjuge judiciaire, contrela décision de
placement.l’article L. 351 du code dda santé publique dispose en effet qleute
personne hospitaliséeans sonconsentement ou retenue dans quelque établissement
que ce soit... peut, a touhoment,sepourvoir par simplerequéte devant le président
du tribunal de grande instance dieu de la situation de I'établissement, qui, statuant
en la forme des référés apredébat contradictoire et aprées les vérifications
nécessaires, ordonngil y lieu, la sortie immédiate" ;cette faculté deecours est
également ouverte au tuteur die personne internée, a son curateur, conjoint ou
concubin, ainsi qu’au procureur de la Républiquele président dela juridiction
pouvant, de sogo6té, sesaisird’office ;

. C’est encorde cas dela personne faisanfobjet d’une contraintepar
corps quin’est conduite devante président du TGl du lieu de soarrestation que
lorsqu’elle "requiert qu’il en soitréféré" a ce magistrat (art. 756 et 757PP) alors
méme que cettenesure est subie en maisdiarrét et quele débiteur estsoumis au
méme régime que les condamnéanstre toutefoisastreint au travail (art. 758 et 762
CPP).

- On pourrait donc envisager de rempladarsaisine systématique duge
délégué desarticles 35 bis et 35 quatgrar la faculté offerte et régulierement notifiee a
I'étrangerretenudans undanguequ’il comprend, "desepourvoir par simpleequétedevantle
président du tribunal de grande instance du lieu de sa rétention ou daaotien en zone
d’attente” ;statuant dans les 24 heures dessisine era forme des référés, apresidition du
représentant du préfetomme du demandeur eiprés vérification de la régularité de
procédure,le magistrat pourrait soit confirmde maintien en rétention ou en zornkattente
dans la limite de la durée maximdigée par la loi, soibrdonner son assignationrésidence.
La méme faculté deecours serait ouverte awnjoint dela personne retenue, a soancubin,
a son conseil aingju'auprocureur de la République.

Pour quele parquet soit en mesurdexercercette faculté,il conviendrait que
lui soient transmis copies dekcisions de mise en rétention accompagnées du proces-verbal
de leur notification aux étrangers retenus ou maintenugare d'attente. Apres eavoir
vérifié la conformité a la loi,il pourrait, le cas échéantsaisirle président dutribunal des
irrégularités constatées sur pieces ou sur place, notamni&udcasion ducontréle des lieux
et registres de rétention.
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Le président ou son deélégupourrait également séaire communiquer ces
documents d’occasiond’un contréle des lieux et registres de rétention et, le cas échéant,
statuer’office sur la régularitéd’'une mesure en courd’exécution.

La missionn’a pascru devoirretenir unetelle modification fondamentale du
régimeactuel de la rétention :

- d’'une part, cette réforme restreindragignificativement, en pratique, les
garanties offertes Bétranger,

- dautre part, il nest pas certain quelle réponde aux exigences
constitutionnelles et internationales du droit@aces.

I.2.2.4. Favoriser I'émergence d’un véritable débat contradictoire devant les juridictions
administratives etjudiciaires

Ainsi quela constatéla mission au cours de ses entretiens et de ses visites,
'audience dyuge délégué est fréiquemmeld cadre d'un dialogue imparfaitentrele juge et
I'étrangerretenu, accompagné ou non de son avocat.

Ni le ministére public, ni le représentant du préféont la présence est
facultativemais qui a pris lanesure de rétention et qui estul susceptible de faire connaitre
au magistrat les contraintes pratiques pgasent sut’exécution effective de I'éloignement,
n’'assistensystématiquement aux audiences.

Au demeurantje fonctionnaire du service des étrangers désigné par le préfet
pour le représenter daudiencen’est pas toujours techniquemequalifié poursoutenir, face a
un auxiliaire de justice dont’est le métier, une controverse argumentée drpit et parfois
vive.

Certes moinspatent, le phénoméne peut étrégalement observé devald
tribunal administratif saisi aufins d’annulation d¢’APRF.

C’estpourquoila missionrecommandejue :
- le ministére publicsoit présentaux audiences de prolongation de la rétention
dés lors que les circonstances (probléme juridique soulevé, interpellatbectives,

meédiatisation) exigent qusoit clairement exposkavis du ministere publicavocat dda loi ;

- le recrutementle choix et la formation des personnels de préfecture affectés
a cette tache de représentation du pré&@ientaméliorés ;

- les préfectures les plus concernéms ce contentieuxsedotent, commd’a

décidé récemment la préfecture de police de Pdiig)e assistance juridiquespécialisée et
confientle cas échéankeur représentation a un avocat spécialiste du droit des étrangers ;
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- le représentant du préfet dispose ltdmsemble des piécesonstitutives du
dossier (refus de séjour, interpellatietc...) ;il appartient aux préfectures de définir et de
mettre en oeuvre lesircuits de collecte déensemblede documents et piéces se rapportant a
la procédure ;il convientd'utiliser a cettefin les moyens modernes de communicatoont
disposent lepréfecturegfax, Rescom 400...).

|.2.3. Les zones d'attente et les centres de rétention
.2.3.1. Les zones d’attente

Aucunedifficulté n'a été signalée a lanission concernanie fonctionnement
des zonesl'attente. Celles-ci ont accueilli 646 étrangers en 1996ontre5 468 en 1995). La
duréemoyenne deséjour a étédans les aéroportg/’'un peu plus de deux jours et, dans les
autres zonesgl'attente de3,14 jours. La présentation des retenugume délégué(obligatoire
au bout de quatre jours) edbnc faible et a concerné, en 1996, 366 personnes % (s
étrangers autres que les demandealiasile).

Les demandesl’asile présentéeq606 en 1996, ce qui est un chiffretable
depuis1994) ont donné lieu &3 % d’autorisationgl’entréedélivrées par [lDLPAJ aprésavis
du ministére deaffairesétrangéres. Les refus ont été essentiellement motivékabsencede
risque de persécution asens de la Convention déeneve(71 %), I'admissibilité ou la
provenanced’un pays tiers signataire de la convention (33, 'absencede substance ou de
crédibilité de la demande (2%)

Le HCR a visitéa 22 reprises lezone d'attente, erl996, 31 visites ont été
effectuées en outre par les associations humanitahabilitées (ANAFE, Amesty
International, France Term#Asile, Croix-Rouge, CIMADE).

Il n’y a donc pas lieu demodifier ou d’aménager cedispositif qui répond
pleinement aux objectifs qui lui ont étéassignés pare Iégislateur.

[.2.3.2. Les centres daétention administrative etjudiciaire (CRA et CRJ)

Les centres deétention administrative posent e@avanche des problémes de
capacité liée a la vétusté ou a l'inadaptation des locaxistants, au régimguridique des
retenus, ainsi que des problen@accompagnement et de gestion.

Nombre d’interlocuteurs de la missioant, en premier lieu, souligné ques
locaux de garde a vue ou degedles, transformés en CRApour accueillir en transit les
étrangers n'ayant pas eépuisé les voies deomparution devantle juge judiciaire ou
administratif, ne favorisent pasl'exercice effectif des droits etgaranties accordéesa la
personne retenue.

- Les programmes immobilierenvisagés par le ministére de l'Intérieur et
financés sur lesonds del’OMI (42 MF) pourrenforcer et adaptela capacité d'accueil des
CRA ou leurréhabilitation (274 places nouvellpsévues en 1996Gjoivent étre poursuivis et
menés rapidement a leur terme.
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Le dispositif des centres derétention judiciaire, mis en place par la loi du 30
décembre 1993, parafteu adapté dans la pratique : leurapacité globale est limitédl. est de
surcroit peu utilisé.

Plusieurs raisons expliquent agtiat de fait :

- I'éloignement géographique des CRdes juridictions susceptibles de
prononcer en grand nombre ce type de mesure et des consah@iseés a reconnaitre leurs
nationaux,

- la limitation légale deleur emploi auxseules infractions exprimant une
persistance dans laolonté de semaintenir surle territoire national malgré une injonction
administrative ou judiciair@’avoir ale quitter,

- 'absencede toutepossibilité d’hébergement dédsmmes,

- les réticences non dissimulées des magistrats du siége ; outre les difficultés
d’utilisation liées auxaspects sus-évoqués,rktention judiciaire ne les a pasnvaincus quant
a segésultats® et leurapparait lourdelans sanise enoeuvré’.

Au-dela des mesuregiéja préconisées quant a I'extension diamp
d’'application de la rétention judiciaire aux étrangemursuivis sur la base déarticle 19 de
'ordonnance de 1945, lmission recommande les mesures suivantes :

- il convient de poursuivrée programme de développement dombre des
centres de rétention judiciaireil: est notamment indispensabdéouvrir abrefdélai un ou des
CRJ en région parisienne, susceptibdésccueillir des étrangers des desexes ;

- lintérét de la rétention judiciaire qui permemieux quel'incarcération, de
favoriser la présentation des étrangers retenlesiaconsulat, leureconnaissance ebonc leur
éloignement effectif, doitétre régulierement rappel@ux magistrats, tant au niveau des
directives générales de politigpénalegu’au niveau des réquisitions dearquets ;

- la DICCILEC devraveiller a effectuer, auprés des centres de rétention
judiciaire, un travaild’identification et de suivi identique a celui mis en place auprés des
greffes des établissemenpgnitentiaires.

L’accompagnement social etmédical des étrangersetenusdans lescentres
de rétention judiciaire est bien souvent insuffisaalgrsmémequ'ils y séjournentpour une
duréeassez longue.

16 Un étranger sur deux est en définitive éloigné, ce qui est comparable au taux moyen d'éloignement obtenu a la
suite d'une incarcération.

I7 L'étranger peut & tout moment et sans limitation solliciter sa comparution devant la jurdicition qui l'a
sanctionné, ce qui multiplie les audiencements de la méme affaire ainsi que les escortes.
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Ainsi, la mission a pu constater une situatipréoccupante, aplan sanitaire,
au centre de rétention administrative du Mesnil-Amelot (140 places) ou la convention passée
avec la Croix-Rouge est devenumduque. Or on ne peut négliger caspect de la
responsabilité déEtat, mémesi la durée de séjour est limitéda population retenue est une
population arisque (pré-existence de pathologies infectieuses, survenanmoeirs possible de
pathologiesaigués,syndromes$abituels de lgrivation de liberté).

- A court terme,l'attention des préfetssousla responsabilité desquetont
placés lesentres deétentionjudiciaires et administratifs, doétre appelée sur la nécessité de
hater la signature de conventions confialiaccompagnementsocial des retenus a des
associations présentes plan local (UDAF, SSAE notamment) eprésentant degaranties
suffisantes d’'indépendance @efficacité. Des conventionglentiques doivenétre signées ou
renouvelées ertemps utile avec les associations disposant d’infirmiers, voaeec des
établissements hospitaliers.

- A pluslongterme,l parait nécessaire de mener wmalyse et uneéflexion
approfondies sur les besoins dmnté dela population des retenus, sur les réponses
appropriéesqu’ils appellent (visite systématique l&ntrée, transmission des informations
meédicales antérieures, distribution pharmaceutique, diagnostics et traiteinéntsiers,
responsabilité médicale, liaisons avec les structdhieservention de premierairgence et les
établissements hospitaliers, etc...) etlegunode de financement.

Reste enfirle probleme desttributions de chaque ministére au sein de ces
structures, qui seraggravé parle développement des centres dé&ention judiciaire. La
procédure de rétention judiciaire, trés proche de celle en vigpeur la détention eplus
contraignante poufadministration en raison dia possibilité offerte dout moment au retenu
de demander aomparaitre devarie juge judiciaire,rend les taches de greffe, notamment la
tenue du registre des mouvements et la gestion des recours,npimbreuses et plus
techniques. Plugénéralementa gestion des admissions, des bagages, des valeurs détkenues,
réception, I'enregistrement des recourslair acheminement doivent étre intégréansla
conception de la gestion des centresréiention.C’'estdonc a une redéfinition compléte at
une clarification des tachesipartiesentre les différents ministeres et de leurs cogtsl
convient deréfléchir.

Sansprétendre a I'exhaustivité, daha mesure ou ce poininérite sans doute
une réflexion complémentaire a celle qui a été menée damsdre large de ceapport, la
mission souhaite simplement proposerdgeandes orientations suivantes :

- comme c'est actuellementle cas a I'étranger (Royaume-Uni) ou dans les
établissements pénitentiaires du programib®000, les fonctions hételieres devraient étre
systématiquemerdéléguées a deastervenants prives ;

- ces fonctions ne ressortissement pas naturellement du ministéagudéce;
la réattribution ddeur contrdle et de leur colt devrait étre envisageée ;

- cette nouvelle affectation des taches de gestiételiere étant résolue, la

mission considére que, biequ'il s'agisse delocaux ne relevant pas de I'administration
pénitentiaire, celle-ci disposd'un savoir-faire technique justifianta prise en charge des
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greffes des centres deétention administrative les plus importardinsi que des centres de
rétentionjudiciaire.

Pour délicates que soient leprocédures de reconduite la frontiere des
étrangers qui sorgntrés ou qui séjournent irrégulierement &iterritoire,la bonne exécution
de ces mesures esécessaire.

Sanselles, il ne saurait y avoir deolitique de I'immigration ni d’'intégration
possible dans laommunauté nationale des étrangersitmationréguliére.

Au cours des dixerniéres annéefg dispositif del’éloignement a été complété
pour répondre a I'évolution de l'immigratioclandestine facilitée pate développement des
moyens de communication efa constitution d’espaces régionaux. Parallelement et,
notamment, d'initiative du Conseil constitutionnele contréle deguridictions judiciaires et
administrativess’estrenforcé placant ainde régime del’éloignementsousle sceau dd’Etat
de droit. Cetteévolution n’est sans doute paachevée, les politiquesationales d’immigration
étant appelées a s’inscrire, a terrdans lecadre de la construction européershent lamise en
oeuvre des accords SCHENGEpFéfigure peut étre lesraits caractéristiquesll reste a

souhaiter qud’avenir conduise ainsi a usystememoinscomplexe, plugfficace ettout aussi
respectueux de la sauvegarde tlesrtés individuelles.

Dans cette perspective, les recommandations lalenission s’attachent,pour
I'essentiel,plus al'amélioration des procédureactuellesgu’a une modification des dispositifs
envigueur.

Elles portent sur :

- l'identification des étrangerssusceptibles ddaire I'objet d’'une mesure
d’éloignement,

- la simplification des contentieux et notammeltarmonisation des régles de
compétence juridictionnelle dafesrespect de principes constitutionnels,

- I'amélioration du traitement et du suivi des dossiers par une meilleure
coordination des services et upelitique de formation,

- la clarification de la situation des centres de rétention.

Le tableau ci-aprés récapitule ldgférentesrecommandations formulées plar
mission.
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TABLEAU RECAPITULATIF DES PROPOSITIONS

PROPOSITIONS MESURES A PRENDRE
1. Remédier aux principales difficultés constatées
- systématiser les directives des parquets - circulaire interministérielle
aux OPIJ relatives a la régularité de (ministere de l'intérieur, ministére de la
I'interpellation et a la rédaction du PV justice, ministére de la défense).
d'interpellation
- rendre les poursuites plus efficaces et - modification des art. 27, al. 1, et 33, dernier
plus sures. alinéa, de l'ordonnance de 45, ainsi que de

l'art. 132-70-1 du C. pénal.
- circulaire ministérielle MJ

- améliorer l'identification de 1'étranger :
e par sa signalisation dés sa demande -circulaire interministérielle MAE, MI.
d'asile formulée dans les ports, aéroports et
gare internationales

e par la signalisation systématique de tous | - développement des cellules de police
étrangers en séjour irrégulier interpellés technique de proximité, mesures budgétaires
et directives du MI.

e par la mise a ['étude de la possibilité de
transférer au ministére de l'intérieur les - examen des conditions juridiques et
données signalétiques des fichiers de techniques d'appréciation en opportunité.
I'OFPRA concernant les déboutés définitifs
du droit d'asile.

e par l'accumulation des éléments - directives interministérielles (MI - MD -
d'identification et la constitution d'une MD).
"cote personnalité”.

e par la généralisation des cellules - circulaire interministérielle (MI - MJ)
d'identification mixtes (AP DICCILEC)

e par le développement de la libération - circulaire ministérielle MJ
conditionnelle sans consentement en vue
de I'éloignement.

e par I'information des parquets sur les - circulaire interministérielle (MJ - Budget)
transactions douaniéres envisagées.

e par une meilleure information du - circulation interministérielle (MI - MAE)
ministére des affaires étrangéres sur les
difficultés rencontrées avec les consulats
étrangers.

- résoudre le probléme des bagages. - circulaire interministérielle (MI - M),
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I'étranger

II. Diminuer les interventions juridictionnelles sans restreindre la protection offerte a

- étendre la compétence du juge délégué :
¢ i I'égard des mesures d'éloignement
e en matiere de rétention administrative

- modification de l'art. 35 bis de l'ord. 45

- éviter les saisines redondantes du juge
pénal et du juge délégué lorsque le ler
prononce une ITF assortie de I'exécution
provisoire

- modification de ['art. 19 alinéa 2 de l'ord. de
45

- favoriser I'émergence d'un véritable débat
contradictoire devant les juridictions
administratives et judiciaires.

- circulaires ministérielles MJ et M1 ;
- mesures budgétaires ;
- politique de formation

III. Clarifier la situation des centres de rétention

- poursuivre les programmes de
construction ou d'aménagement des centres
de rétention administrative et judiciaire

- mesures budgétaires

- inciter les parquets a requérir la rétention
judiciaire

- directives ministérielles MJ

- assurer le travail d'identification des
retenus judiciaires

- directives ministérielles MI

- améliorer le fonctionnement sanitaire des
CRA et CRJ

- directives ministérielles Ml

- constitution d'un groupe d'analyse et de
réflexion sur les besoins de santé des retenus
et sur les modes de financement des réponses
apportées a ces besoins

- repenser le statut des CRA et CRJ et
redéfinir les attributions de chaque
ministére.

- arbitrage gouvernemental
- directives interministérielles
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CHAPITRE I

LES PROCEDURES D’AIDE AU
RETOUR

Ces procédures, exclusivemeayétrées pafOMI, ne touchengu’'un nombre
limité de bénéficiaires.

A lalumiére du bilan de ces actiorlamission a recherché les modalités qui
permettraient demieux articuler ces aides au retour aveaéveloppement des pag®urces
d’'immigration.

[I.1. LES MESURES D’AIDE AU RETOUR NE CONCERNENT QU'UN NOMBRE
LIMITE D’ETRANGERS

[1.1.1. L'OMI gere trois dispositifs de retour au pays d’origine

L'Office des migrations internationalegére trois dispositifs de retour
volontaireintéressant des étrangers qui souhaitent regagner définitivement leut’pagsne.
Il met en oeuvre les procédures et asseimiivi des bénéficiairedans les pays d’origine ol
dispose d’'une mission.

Il s’agit :

» De l'aide aux étrangers en situation réguliere : I'aide publique a la
réinsertion (APR) :

Institué parvoie de circulairedans les années 71 dispositif a été organisé par
le décret N°84-310 du 27avril 1984, remplac@ar le décret N°87-844 du 16 octobre 198II.
permet aux étrangers en situatiodguliere qui désirentuitter la France de regagndeur
pays d’origine enbénéficiant d’'une aidefinanciere. Il a été complétépar lI'arrété du 7
décembre 1989, prévoyant le systemdaleente.

Il vise a faciliter la réinsertion professionnelle auoyen d'un projet
personnalisé.

Sont exclus du dispositif leétrangers ayant qualitpour recevoirun titre de
séjour deplein droit ou n’étant pas obligés, en raison de leur nationalité, dc posséder un titre

pour exercer unactivite.

Les étrangers volontaires doivent restituer, au moment de leur départ, leur titre
de séjour.
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Peuventhénéficier dd'aide :

- les salariés menacés de licenciematdint I'employeur a conclu une
convention avec 'OMI. Dans ce cake bénéficiaire recoit I'aide de I'Etat (20 00B + les
indemnités de voyage et d#meénagement), I'aide conventionnelle Il@NEDIC (2/3 des
droits acquis) et I'aide de I'employeur (0®0 Fminimum) ;

- les salariés menacés de licenciement, agésphlss de 45 ans edont
I'employeur a conclu aveOMI une convention prévoyant I'attributiod’une rente. Dans ce
cas, lebénéficiaire recoitoutrel'aide de I'Etat (20 000F + les indemnités de voyage et de
déménagement), une rente trimestrielle (demhontant résulte dia conversion en rente d’'un
capital constitué par des contributiorerséegar I'Etat -30 000F-, parl’employeur-30 000F
minimum- et par 'UNEDIC -85% des droits acquis-) a percevoir jusqu’a son soixantieme
anniversaire ;

- les demandeurs d’emploi en cours d’indemnisapanle régimed’assurance
chémage.Le bénéficiaire recoit, dans ceas,l'aide de I'Etat (20 000F + les indemnités de
voyage et deléménagement), ainsi que I'aide conventionnelle de 'UNE@G du reliquat
des droits acquis).

» De I'aide aux étrangers en situationirréguliere dont le séjour en France
a été refusé: la procédure associée une invitation a quitter le territoire (IQF) :

Les modalités du programme d’aidelaréinsertion des étrangers invités a
quitter le territoire frangais sont fixées pda circulaire interministérielle (intérieur/affaires
sociales) du 14o0t 1991.

Cette procédure,fondée surle volontariat, se veut unealternative ala
reconduite da frontiere etcomporte deux voletsliun en France, 'autre a I'étrangek.’Office
est chargé déa mettre en oeuvre, sous la responsabilité aedassadeursl@&tranger et des
préfets en France.

En France, les aides sont constituges :

- la prise en charge des frade voyage (éventuellement d’'un excédent de
bagages) depuik ville de résidence jusqu’a I'aéroport d’arrivée ;

- la remise d’un pécule d&000F par adulte et 300~ parenfant mineur quittant
la France avec ses parents ;

- éventuellement, la prise aarge des frais de nourriture et d’hébergement a
Parispour le bénéficiaire et sa famille, dans I'attente départ de’avion.

Dansle pays de retoufpaysd’origine ou pays tiers) est assurée, aVappui

des autorités francaises (ambassadessions decoopération ou délégation®MI), une
assistance faréinstallation des candidats.
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» Des mesures de rapatriement humanitaire :

La circulaire du ministere des affairs®ciales, dda santé et de la ville du 14
septembre 1992oncerne tout étrangelont la situation personnelle et sociale justifie uaide
au rapatriement.a décision de l'attribution de 'aide est prig@ar 'OMI qui gére le dossier et
organise ledépart des étrangers volontaires.

Les étrangers en grande précarité peuvent ainsi bénéfitier rapatriement
gratuit, d’'une assistance administratiansi qued’'un pécule delO00F par adulte et de 306
par enfantmineur.

[1.1.2. Un rythme annuel moyen de départs aidés inférieur a 3 000 personnes

Les statistiques deénéficiaires de cemesures ne donnegvidemmengu’une
vision tres partielle deflux de retour desttrangersvers lespaysd’origine. Elles ne prennent
en compte ni lesléparts liés a I'exécution desesures administratives ou judiciaires prises a
I'encontre d’étrangers, ni les retours volontaires sans demande d’aiiiepact.

Le rythme annuel desdéparts aidésse situe cesdernieres annéesentre 2 000
et 3 000 personnes?,

Aides 1994 1995 1996

Titulaires de I’aide 402 291 205
Personnes accompagnantes 277 211 106
1. APR 679 502 311
Titulaires de I’aide 1121 1327 1389
Personnes accompagnantes 206 232 235
2. 1QF 1327 1599 1624

Titulaires de 1’aide 150 108 151

Personnes accompagnantes 71 47 61
3. Procédures humanitaires 221 155 212
TOTAL 1 2227 2256 2147

Opérations exceptionnelles * 44 525 64
TOTAL II 2271 2781 2211

* qui ont concerné, dans certains cas, des étrangers frappés d'un APRF.

Hors procédures humanitaires et opérations exceptionnekdssmesures ont
cependant facilité depuis 1984 ledépart de pres de 80 000 étrangerscomme ertémoigne
le tableauci-apres :

18 Source OMI
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Source OMI

Année

APR

IQF TOTAL
Titulaires | Accom- Total Titulaires | Accom- Total Titulaires | Accom- Total
pagnants pagnants pagnants
1984 982 820 1802 982 820 1802
1985 13873 19025 32898 13873 19025 | 32898
1986 8815 11064 19879 8815 11064 | 19879
1987 4376 6133 10509 4376 6133 10509
1988 1986 1792 3778 1986 1792 3778
1989 669 525 1194 669 525 1194
1990 235 186 421 235 186 421
1991 173 112 285 303 52 355 476 164 640
1992 164 96 260 1030 182 1212 1194 278 1472
1993 375 222 597 876 174 1050 1251 396 1647
1994 402 277 679 1121 206 1327 1523 483 2006
1995 291 211 502 1367 232 1599 1658 443 2101
Total 32341 40463 72804 4697 846 5543 37038 41309 | 78347

ne concerne pluaujourd’hui que 500 personnes ;

Les données du tableau ci-dessus appeliientxobservations :

- d’'unepart,le nombre total debénéficiaires dd'aide publique alaréinsertion
qui atteignaiprés de 20 00Personnes en 1986a cessé de décroitre ces dernicaamées et

- d’autre part, les aides associées a une invitation a quieterritoire n’ont
touché, en 1995, qué 600 personnessi le nombre debénéficiairesprogresse régulierement,
ce nombre doit toutefoi€tre rapproché déa population potentielledont I'estimation des
APRF parvoie postale (16 700 environ et®95)donne une image.

En tout état de causel'aide au retour ne saurait concerngu’une minorité

d’étrangers.

II.2. UNE STRATEGIE A METTRE AU POINT : ARTICULER L’AIDE AU RETOUR

ET LA COOPERATION AVEC LES PAYS D’ORIGINE

I1.2.1. Une réorientation en cours d’expérimentation avec

guelques pays

Apresla mise en oeuvre urgente dlispositif d’aide publiquea la réinsertion

de 1984 a 1984ijé aux grandes restructurations industriellas,effort croissant a été déployé
pour rationaliser, compléter éwvaluerle dispositif. Ainsi, dans les pays diOMI dispose de
services (Maroc-Tunisie- MauritanieMali - Sénégal-Turquie), un accompagnement des
personnes revenues dans I@ays d’origine a été mis en oeuvre. Les missions OMI sont en
effet souventleur interlocuteurprivilégié dansle pays et assurent, par des visites et des
consultations par courriete suivi du projet et des familledl a été ainsi constaté quee les
projets initiaux n’aboutissaient pas, d’autnemnaient sur place s'gubstituer et quelans ces
conditions unegéinsertion convenable détrangerdans son pays s’opérait.
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Cependant laméthode suivien’était passatisfaisante. La Cour desomptes
avait critiqué a plusieurs reprises la gestion de ce dispositif, relevar@mment que l'aide
était systématiquement accordée et les plafopddvustoujours atteints. C’est pourquoi sa
rénovation progressive a été entreprisigndée sur I'idée quda réinsertion du migrant
devait s’effectuer dans le cadre dda coopération dela France avec le pays d’origine.

Afin d’éviter de renouveler ces erreurs, groupe interministériel, co-animé
par la direction du développement du ministere ldecoopération etla DPM, baptisé
" réinsertion/coopération " a été créé d992 pour enanalyser les causes et valider des
méthodes plus efficaces déinsertion : I'accent est mis désormais sur I'accompagnement du
projet, et non sur son financemggelui-ci doitétre congucomme une modeste contribution a
I'installation et au démarrage dé&ctivité), sur la formation du promoteur et la cogestion
locale des réinsertiongar les missions de coopération et les délégations de I'OMI.

Les propositions soumises adreux ministres ont débouché sur programme
intitulé" développement local migration (DLM) ", approuvé pate comité directeur ddionds
d’'aide et de coopération(FAC) le 11 juillet 1995° Les projets retenusconcernent
principalement la hautevallée dufleuve Sénégald’ou sont originaires la majorité des
migrants maliens, mauritaniens sénégalais présents emmancé’. lls visent apermettre,
d’'une part, aux populationdemeurées sur place de s’y stabiliser en participant aadgsns
de développement économique et social et, d’autre part, aux migrante spihaitent, dese
réinsérer dans dbonnes conditions. Desomités ont été mis en place dacisaque pays. lls
sont présidés par les chefs deission decoopération, le secrétariat étant asspa¥ les
délégués de I'OMI et regrouperia caisse francaise de développement et des opérateurs
locaux. Les autorités locales sont associées a leurs travaux. En outtispasitifrapproché a
été installé &Kayes (Mali) en marsl995, avec une antenne H®MI et un assistant technique
prés de I'Office national déa main d’oeuvremalien(ONMOE).

Ce programmeé DLM" a permis d'assurer a ce joda promotion d’environ
140 micro-projets d’entreprise, principalement dans ledomaines de I'agriculture, d&a
santé et de l'artisanat, &8énégal, en Mauritanie et, surtout, Bali?. Il estal’origine de la
création d’autant d’emplois directs et d'wertain nombred’emplois dérivés, dont il est
difficile d’estimer précisémente nombre (deé5 a 10 salariéselon lesprojets).

La DPM et les associations qui onfparticipé a sa mise enoeuvre jugent ce
dispositif trés satisfaisant. lls considérent quée co(t de I'opération esimodique (30 000
francs par projet, domd000francs pour legtudes) auegard des retombées : ils font valoir en
effet quela plupart de ceux qui onbénéficié d’'une aide ala réinsertion ont sécuriséeur

1% Le FAC “ DLM ” a bénéficié d'un financement de 5 MF : ce financement a par ailleurs été complété par des
contributions de I'OMI, d’ONG, du Fonds spécial de développement. de I’APIB (appui aux initiatives
productives de base) et de CDI (crédits déconcentrés d'intervention) du Ministére de la coopération. Au total. ce
sont pres de 15 MF qui ont été mobilisés.

Des projets d’inspiration similaire ont été identifiés dans d’autres pays d"Afrique par le groupe de travail
interministériel et la DPM dans le cadre du programme * JeunegVille-Emploi " du ministére de la Coopération,
projets qui devraient déboucher progressivement sur la mise au point de conventions partenariales. Ces
conventions ouvriront la possibilité de faire appel a ces structures déja existantes pour ’accompagnement de
%mJetS.de développement ou de réinsertion portés par les ressortissants de ces pays (Cameroun, Gabon, Bénin).

Mali : 2,4 MF ; Sénégal : 1,4 MF ; Mauritanie : 0.4 MF.
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avenir dans leur pays d’origine et ont entre créé degmploisdérivés quipermettent de
fixer un certain nombre de candidatBé&migration et favorisente non-départ.

Le ministére de la coopérationa un avis plus critique. Il juge excessifle
montant de la participationonsacré @haqueprojet individuel.ll estime que les interventions
macro-économiques ont un plus graingpact en terme de développement et sdahc plus
efficaced? a investissement comparabldl. souligne en outre les effets pervers que ce
programme pourraiavoir s'il était généralisé sardiscemement il peut en effet apparaitre
comme une prime accordée a l'immigratiaméguliere ou une incitatiorpour certains a
émigrer,dans la seule perspective bdénéficier d'uneaide auretour®.

Une évaluatiordevraétre conduite &a fin du programme " DLM "avec assez
de reculpourpouvoir identifier les projets ayanésisté a I'épreuve dtemps et dénombrer les
emplois durablegéellement créésSeule cette évaluationpermettra de dresser un bilan
complet del’expérience en cours.

Par ailleurs, le travail du groupaterministériel etla participation de la DPM
au programme "Jeunes-Ville-Emploi" du ministére déa coopération onpermisd’identifier
dans d’autres paysl’Afrique des structuresd’appui aux micro-projets économiques et
devraient déboucher progressivement sumise aupoint de conventions partenariales. Elles
ouvriront lapossibilité defaire appela ces structures déjaxistantes poufaccompagnement
de projets de développement ou déinsertion portés par les ressortissants de pags
(Cameroun, CongadBénin).

Sousréserve desconclusions qui pourronétre tirées auregard dubilan
complet desopérations,la mission estime souhaitable le maintien dans les paya forte
émigration de programmes d’aide a la réinsertion s’inspirant de I'expérience en cours
dans la hautevallée du Sénégal. Casrogrammes devront porter gmiorité sur l'aide ala
création demicro-entreprises eprivilégier la composante" études etaccompagnement
local ", de préférence ainancementirect”.

Ce dispositif d’aide da réinsertion pourraiétre étendu aux étrangees/ant
déja recu uneanvitation a quitter le territoire, mais en aucun cas a cedyentre eux souge
coup d’'unarrété de reconduite la frontiére. Pour étre efficacdl, serait souhaitable que les
IQF fassent systématiquement référence a cette possibilité désormais offerte aux étrangers qui
accepteront de se conformer a notre |égislati@ans les délaismpartis.

L’OMI parait le mieux placé pour gérer, en liaison avée ministere de la
coopération(pays duchamp) oule ministére des affairegtrangeres(hors-champ), un tel
dispositif, qui comporterait une cellule parisienne et des comités locaux.

Les interventions macro-économiques représentent en moyenne quelques centaines de francs par habitant.

362 % des étrangers ayant bénéficié d'une aide étaient en situation réguliére, 38 % avaient regu une invitation a
gumer le territoire frangais.

Celui-ci devra étre limité au minimum, et étalé dans le temps.
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La difficulté principale réside darls financement de ceprogrammes d’aide a
la réinsertion. En effetle ministére dela coopération, compétendans le domaine du
développement, considergu’il n'a pas vocation a appuyer des projets individueldoée
composante sociale.

Il conviendra d’examiner dangquelle mesure un financement pourréitre
dégagé sur leessources permanentes|d@MI. Par ailleurs, d’autres ressources peuvétre
recherchées auprés des collectivités territoriales, des ONG et des associations, comiae c’est
cas pour le programme "DLM", mais également aupres debailleurs de fonds
multilatéraux, au premier ranglesquel$’Union européenngFSE).

I1.2.2. Un élargissement du champ des bénéficiaires de l'aide publique a la
réinsertion, dans le cadre d’'une concertation entre les services et organismes
concernés

Sousréserve des évaluations qui pourrditte faites des premiers accords, la
mission juge intéressante I'idée de mieux articuler léscitations financieres auetour
volontaire et 'aide au développement des pays d’origine.

Sans doutejl ne faut pas attendre de cesesures des effets quantitatifs
significatifs a court ni moyen terme. Aide aéveloppement et coopération ne constituent pas
des outils denaitrise des flux migratoires. Au contraire,décollage économique des pays en
voie de développement s’accompagpiatdt d’'une multiplication des échangésimains.En
outre, la "propension a émigrer" ne dépend pasuniquement du différentiel du
développement, d'autrefacteurs (liens historiqgues et linguistiquemsécurité politique,
traditions culturellesgntrent aussi en ligne de compte.

Pour autantau-dela du financement de grands projstisicturants qui ne se
traduisent pas obligatoirement par un accroissementl’aére d’emplois pour la main
d'oeuvre locale, un accompagnement desitro-projets " portés par lesandidats auwépart
volontairemérite d’étre encouragénoyennant quelques précautions (paemple, versement
échelonné de I'aide financiére), dés lors que les autorités politiques located favorables.

Dans cet esprit, on peut selemanders’il n'y aurait pas lieu deéfléchir a un
élargissement duchamp actuel desbénéficiaires de I'aide publique a la réinsertion. Au
dela des catégorieaujourd’hui éligibles (salariés menacés teenciement et chémeurs
indemnisés),le systéme pourraittre ouverta d’autres personnes étrangéres esituation
réguliere manifestant lavolonté de mener abien un projet économique dareur pays
d’origine.

Cette orientation corresporiailleurs au point n°5 dda lettre demission du
président d&¢OMI (cf. 3éme cahier, § 111.3.4.).

En premier lieu, pourraient avoir accés a la mesure :

- les chémeurs indemnisés plarégime de solidarité percevant I'allocation de
solidarité spécifigug/A.S.S.), qui nesont actuellement pas éligibles l'aide publique ala
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réinsertion, contrairement auxchémeurs indemnisés pde régime d’assurance percevant
I'allocation unique dégressive4.U.D.);

- les allocataires du revenu minimudfinsertion (R.M.1.).

Dans cesdeux cas, l'incitation financiére comprendrait, comme pour les
chémeurs indemnisés en A.U.D., une aide’B&t et un complément financé par ufi@ction
a définir desdroits a allocation (A.S.S. oUR.M.l.) restant a courirll s’agirait donc d’'un
mécanisme d"activation de dépenses passives”, puiB4B& serait partiellemengagée par

la capitalisatiord’unepartie du reliquat des droits acquis.

Par ailleurs,le champ du dispositif pourraiétre étendu al’autrescatégories
gue les étrangers en situation geécarité -commercants, artisans, salariés d’entreprise non
menaceés de licenciement économique-, dés lors quiati®ssés préféreraient retourmans
leurs paysd’origine pour créer leur propreentreprise, plutét que deonserver leur emploi
indépendant ou salarié en France, au @on accompagnement financier ayant un effet de
levier.

Sur ce dernier poini| serait sans doute utile, avant deendre desnesures a
caractere réglementaire, d’envisager une opération expérimentale et de préciser les modalités
de financement du dispositif. Les ressourced’@®ll pourraient étramises a contribution et
complétées, le cas échéargar des concours de certaines entreprises densadre de
conventions aved'Office. La mission pense a des formulesnspirant de I'essaimagpour
l'aide a la création d’activités ; elles pourraient concernetamment des entreprises exportant
ou s'implantantdans lespays d’origine, qui auraient un intérét a wéveloppement des
courantsd’échangesvec ces pays.

Sur le planjuridique, ces propositions impliquent une modification du décret
n°87-844 du 16 octobre 987,autorisant’extension del’APR aux allocataires d€ASS et du
RMI et prévoyant la possibilitél'un dispositif expérimental pour leautrescatégories ci-
dessus. Elles pourraieétre assortied’'unecondition de durée de séjour minimale en France.

Ces orientations appellent en tous case concertation entre les services et
organismes concernés : MATVI (DPM), Coopération, Affaires Etrangéres, Travail et
Affaires SocialegDélégation générale lklemploi et a la formation professionnelle), Intérieur
(DLPAJ), OMI, FAS, tant austade dela conception (choix des payd'émigration) que de
I'application surle terrain et dd’évaluation des résultats.

* *

Les propositions déa mission sont reprises daliétat ci-apres :
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ETAT RECAPITULATIF DES PROPOSITIONS DE LA MISSION
AIDE AU RETOUR DANS LE PAYS D'ORIGINE

PROPOSITIONS MESURES A PRENDRE
I. Articuler I'aide au retour et la coopération avec les pays d'origine
- Evaluation du programme expérimental - Sous réserve des conclusions :
"Développement local migration” (DLM) | . maintien dans les pays a forte émigration de

programmes d'aides a la réinsertion,

. élargissement a d'autres pays que les pays
riverains du fleuve Sénégal,

. gestion du dispositif par I'OMI, en liaison
avec les ministéres de la coopération ou des
affaires étrangeéres,

. stabilisation des sources de financement
(OMI et autres partenaires).

II. Elargir le champ des bénéficiaires de I'aide

- Extension a étrangers en situation Textes a prendre : modification du décret du
précaire: 16 octobre 1987.

Financement partiellement gagé par une
. allocataires de 1'allocation de solidarité activation de ces allocations.

spécifique (A.S.S.) ;

. allocataires du revenu minimum
d'insertion (R.M.1.)

- Extension a d'autres catégories : Opération expérimentale dans un premier
temps a prévoir dans le décret modifié.

. commerg¢ants ; Financement par 'OMI et des concours

. artisans ; d'entreprises conventionnées.

. salariés d'entreprises non menacés de
licenciement économique
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Annexe 1

Accords de réadmission et
convention franco-africaines
relatives a la circulation, au séjour
et a 'emploi des personnes
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ANNEXE 1

I. Listes des accords et des protocoles de réadmission conclus par la France

1. Accords bilatéraux

- accord franco-allemand du 22.01.60,

- accord franco-autrichien du 30.11.62,

- accord franco-helvétique du 25.09.65,

- accord franco-espagnol du 08.01.88,

- accord franco-italien du 06.12.90,

- accord franco-suédois du 14.02.91,

- accord franco-slovéne du 01.02.93,

- accord franco-portugais du 08.03.93,

- accord franco-roumain du 12.04.94,

- accord franco-croate du 27.01.95,

- accord franco-argentin du 01.02.95 (non ratifié par I'Argentine),

- accord franco-chilien du 23.06.95 (non ratifié par le Chili),

- accord franco-brésilien du 28.05.96 (non ratifié par le Brésil),

- accord franco-bulgare du 29.05.96 (non ratifi¢ par la Bulgarie et la France),

- accord franco-uruguayen du 05.11.96 (non ratifié par 'Uruguay et la France),

- accord franco-hongrois du 16.12.96 (non ratifié par la Hongrie et la France),

- accord franco-slovaque du 20.03.97 (non ratifié par la Slovaquie et la France),

- accord franco-tcheque du 02.04.97 (non ratifi€ par la Tchéchoslovaquie et la France),
- accord franco-paraguayen du 10.04.97 (non ratifié par le Paraguay et la France).

2. Accords multilatéraux

- accord France-Bénélux du 16 avril 1964,

- accord Schengen-Pologne du 29 mars 1991 conclu avec la Pologne par la France, I'ltalie,
'Allemagne et les trois pays du Bénélux (auquel a adhéré I'Espagne).

3. Procés-verbaux de négociations tenant lieu d'accords signés avec :

- le Maroc, le 15 janvier 1993,

- la Tunisie, le 3 février 1994,

- I'Algérie, le 27 avril 1994.

4. Accords en cours de négociation avec :

- le Mexique,
- le Sri Lanka.

5. Accords en projet avec :
- Andorre
- la République fédérale de Yougoslavie

- la Lettonie
- la Chine populaire.
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I1. Listes des conventions franco-africaines relatives a la circulation,
au séjour et a I'emploi des personnes
(conventions ayant fait 'objet d'une re-négociation)

PAYS DATE ET LIEU ENTREE EN VIGUEUR
DE SIGNATURE

Bénin (séjour-circulation) 21/12/92 - Cotonou 1/10/94
Burkina-Faso (séjour-circulation) | 14/9/92 - Ouagadougou 1/1/95

Cameroun (séjour-circulation) 24/1/94 - Yaoundé 1/7/96

Congo (séjour-circulation) 31/7/93 - Brazzaville 1/10/96

Céote d'Ivoire (séjour-circulation) |21/9/92 - Abidjan 1/4/95

Gabon (séjour-circulation) 2/12/92 - Paris en cours d'approbation
Mali (séjour-circulation) 26/9/94 - Bamako 1/4/96

Mauritanie (séjour-circulation) 1/10/92 - Nouakchott 1/9/95

Niger (séjour-circulation) 24/6/94 - Niamey en cours d'approbation
Centrafrique (séjour-circulation) |{26/9/94 - Bangui 1/5/96

Sénégal (séjour-circulation) 1/8/95 - Dakar en cours d'approbation
Togo (séjour-circulation) 13/6/96 - Lomé en cours d'approbation
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Annexe 2

Interpellation d'un étranger
en situation irréguliére
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1.G.S.J. INTERPELLATION D’UN ETRANGER

EN SITUATION IRREGULIERE

INTERPELLATION
|

ANNEXE 2

v
GARDE A VUE (OPh)
(24 h + prolongation de 24 h par décision du
Procureur de la République)

/

Présentation au PR (art. 19 ord. 45)

e N
Décision de saisine
du J. d’instruction

BN

Décision de poursuire
saisine du T. Correctionnel

SN

Renise  Placement mandat de en COPJ en comparution
en sous contréle dépot (remise de tnmédiate
liberté Jjudiciaire l I"étranger
en liberté jusqu’a
Prise en charge sa comparution
par ' Administration devant le TC)
p/éuitemiuire
a I'issue de l'instruction
e ~ {
non lieu renvoi devant ~———s Tribunal correctionnel
le tribunal / décision de \
relaxe Interdicrion du emprisonnement
Territoire Nunional (ITF) peine + ITF
a titre principal +
(e PR averut Prise en charge
immédiatement A. Pénitentiaire
le préfet)

Decision de classement

saisine de I'autorité
préfectorale

(art. 22 ord. 45)

¢
i

l

, Délivrance d'un APRF

Saisine du juge délégué
de 1'art. 35 bis au bout de &&h
si non exécution de 'éloignement

/ |

Assignarion a

\

Remise en liberté Prolongation

(irrégularité de I'interpellation) résidence de lu rétention pour 6 jours

renouvelables pour 3 jours

S

—

par le préfet

Mise en rétention pour 24 h

art. 35 bis de 'ord. 45

N

Juge
adninistranif
sur la validité

de I’APRF

Y
Exdcution de I'APRF

- dans le délai de rétention
ou remise en liberté

- ou sur libération conditionnelle

N.B. : si I'étranger refuse I'embarquement, la procédure judiciaire est reprise des le début sur la base de lart. 27 de 'ordonnance de 45.

Toutes les interventions ci-dessus décrites supposent escortes et interpretes.
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Annexe 3

La mise en oeuvre de 1'éloignement
d'un étranger retenu
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Annexe 4

Situation comparée de la rétention
dans les pays de I'Union Européenne
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Annexe 5

Comparaison entre :

faits constatés, gardes a vue et poursuites
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ANNEXE §

DONNEES 1995

. Faits constatés : 65 709

. Gardés a vue : 36 355

. Poursuites au titre des articles 19 et 27
de 'ordonnance de 1945 9500

. APRF sur interpellation (estimation
50 % du total des APRF : base 1996) 16 700

RATIO =

- poursuites judiciaires + administratives / faits constatés : 40 %

- poursuites judiciaires + administratives / gardés a vue : 72 %
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Annexe@®o6

Bilan de I'éloignement en 1996
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INTRODUCTION

Le présent cahier traite de l'accueil et de I'intégration des populations immigrées. Il s’appuie
notamment sur les entretiens de la mission avec les responsables des services de I'Etat et des
grands organismes intervenant dans ce domaine, ainsi que sur des investigations dans plusieurs
départements.

Les travaux du Haut Conseil a I'Intégration ont précisé les contours de "lintégration a la
francaise".

"L’intégration consiste a susciter la participation active a la société tout entiére de I'ensemble des
femmes et des hommes appelés a vivre durablement sur notre sol en acceptant sans arriere-
pensées que subsistent des spécificités notamment culturelles, mais en mettant I'accent sur les
ressemblances et les convergences dans I'égalité des droits et des devoirs, afin d'assurer la
cohésion de notre tissu social. C'est ainsi un processus dynamique et inscrit dans le temps
d’'adaptation a notre société de I'étranger qui a lintention d’y vivre. Elle postule la participation
des différences a un projet commun...".

La politique d’'intégration se caractérise par la poursuite d'un objectif de cohésion sociale.
Elle va plus loin qu’'un simple appui a l'insertion professionnelle et sociale. Elle trouve, le cas
échéant, son aboutissement dans un processus d'assimilation, qui se traduit par I'accés de
I'étranger a la nationalité francaise et au plein exercice de la citoyenneté.

La politique d’intégration, qui a fait I'objet d’'une communication au Conseil des ministres du
26 mars 1997, est présentée par les pouvoirs publics comme le nécessaire contrepoint social a
I'accent mis sur le renforcement des actions régaliennes de lutte contre I'immigration clandestine.

Le champ de la politique d’intégration est difficile a cerner, dans la mesure ou elle recherche la
cohésion du corps social tout entier. La société francaise sécrete ses propres marginalisés
d'origine autochtone, tandis que les chercheurs essaient de préciser les notions d"étranger",
d"”immigré" ou de "personne d’origine étrangére"®. La cohabitation délicate sur certains sites
d'immigrés récents et de populations francaises en voie de marginalisation constitue un des
problémes les plus graves auxquels doit répondre cette politique.

La finalit¢é de [lintégration, c’est de traiter les "populations immigrées" comme les autres
composantes du corps social : ainsi, par exemple, I'étranger en situation réguliéere demandeur
d’emploi de longue durée doit bénéficier des mesures générales de lutte contre le chbmage de
plus d'un an, au méme titre qu’'un chémeur d'origine nationale, sans qu'il y ait lieu de faire
référence a son origine étrangeére.

La réalité ne correspond pas toujours a cette perspective. Tous les immigrés ne sont certes pas
en situation de précarité ou de marginalisation, mais, ceux qui le sont rencontrent souvent des
difficultés supplémentaires liées a leur origine étrangere, voire a la couleur de leur peau.

(1) "L'intégration a la frangaise” - Haut Conseil a I'intégration (avril 1993).

(2) cf. notamment les travaux de Mme TRIBALAT, directeur de recherches a I'NED.
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Compte tenu de I'ampleur de leur mission, les rapporteurs ont concentré leur examen sur les
principaux aspects de la politique d’intégration qui déterminent I'organisation et le fonctionnement

du dispositif.

Les constats et les propositions du présent rapport s'articulent autour des points suivants,
regroupés dans quatre chapitres :

- 'adéquation des dispositifs aux objectifs de cohésion sociale qui fondent la politique
de lintégration : il s’agit, a travers quelques exemples, de s’interroger sur la réalité de
'accés des étrangers aux systemes de droit commun et sur diverses interventions
particulieres en faveur de ces publics fondées sur la notion de "discrimination positive" ;

- la cohérence et lalisibilité de cette politique atravers l'organisation des institutions  a
I'échelon central : la diversité des interventions explique la multiplicité des intervenants
spécialisés, ce qui pose la question d'une simplification éventuelle du paysage
institutionnel et celle de l'animation et de la coordination d’'une politique par nature
interministérielle et partenariale ;

- la maitrise de I'Etat sur les orientations stratégiques des grands opérateurs : dans un
domaine ou I'Etat "fait faire" plus qu’il n’agit directement, il importe que la puissance
publique se donne, mieux qu’'aujourd’hui, les moyens d'orienter et de contrbler, par un
exercice modernisé de la fonction de tutelle, I'action des organismes publics et privés ;

- 'organisation des partenariats aux  différents niveaux de déconcentration : si elle doit
continuer a relever de la responsabilité de I'Etat, la politique de l'intégration se traduit
concretement par des actions de terrain qui engagent aussi les collectivités territoriales,
les organismes de protection sociale et le tissu associatif ; sa mise en oeuvre doit étre
largement déconcentrée, ce qui suppose une clarification des rdles des différents acteurs,
tant a I'échelon régional qu’au niveau départemental.

Les principales recommandations de la mission sont récapitulées en conclusion du rapport.
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| - LUADEQUATION DES DISPOSITIFS AUX OBJECTIFS DE COHESION SOCIALE DE LA
POLITIQUE DE L'INTEGRATION

La carte de résident d’'une durée de dix ans, renouvelable de plein droit, est I'outil central de
la politique d'intégration. Plus des quatre-cinquiémes des ressortissants des pays tiers a
I'Union européenne vivant régulierement en France en sonttitulaires.

La politigue de lintégration des populations immigrées comprend nécessairement deux
volets complémentaires :

- elle doit prévenir ou lutter contre les "discriminations négatives", contraires a nos
principes constitutionnels et a notre législation, qui peuvent affecter I'accés de ces
publics a des services, prestations, emplois, voire lieux de loisir, au risque de leur
donner la tentation d’un isolement de type communautariste, dangereux pour la
cohésion sociale et pour I'ordre public ;

- elle impligue la mise en oeuvre de certaines "discriminations positives", sous la
forme d’interventions spécifiques en faveur de ces populations, fondées sur la
reconnaissance de difficultés particulieres liées notamment aux facteurs culturels et
linguistiques et visant & reconstituer une égalité des chances entre les diverses
catégories de résidents.

Au cours de I'enquéte de terrain, la mission a examiné les procédures d’acceés aux soins et
a la protection sociale applicables aux ressortissants étrangers et effectué des
déplacements dans les services et organismes compétents (DDASS, caisses primaires
d’assurance maladie, caisses d’allocations familiales, unions de recouvrement des
organismes de sécurité sociale, services sociaux et administratifs de conseils généraux,
services hospitaliers) dans une dizaine de départements. Les constats et les propositions
relatifs a I'accés aux dispositifs de droit commun sont développés dans le chapitre 1.1. Les
interventions spécifiques en faveur des populations étrangéeres font I'objet du chapitre 1.2.

CHAPITRE 1.1 - L’ACCES AUX SOINS ET A LA PROTECTION SOCIALE

[.1.1 - L'accés aux prestations sociales: un  droit normalement subordonné a la
régularité du séjour

En application des dispositions issues de la loi n° 93-1027 du 24 aolt 1993, les
ressortissants étrangers ne peuvent normalement prétendre au bénéfice des prestations
sociales que pour autant qu’ils sont en situation réguliere au regard des dispositions sur le
séjour et le travail. Toutefois, I'application de ce principe apparait nuancée.

[.1.1.1 - Pour la commodité de I'exposé, on procédera a I'examen, successivement, des
différentes catégories de prestations sociales.

1°) L'accés aux prestations des régimes obligatoires de sécurité sociale et de mutualité
sociale agricole est subordonné par principe a la régularité de la situation de I'assuré
(ou de l'allocataire) et de ses ayants droit au regard des dispositions sur le séjour et le
travail. La loi fait d’ailleurs obligation aux organismes de sécurité sociale de s'assurer
de la situation des intéressés lors de l'affiliation initiale et périodiquement, au besoin en
recourant aux fichiers appropriés des services de I'Etat (Code de la sécurité sociale, art.
L. 115-6).
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Le principe ne comporte que deux exceptions. D’une part, le travailleur étranger en
situation irréguliéere a vocation, en cas d'accident ou d'affection d'origine
professionnelle, aux prestations de la branche accidents du travail, I'employeur étant
astreint, en contrepartie, a rembourser a I'organisme de sécurité sociale le montant des
prestations servies (C. séc. soc., art. L. 471-1, et Code rural, art. 1777). D'autre part,
I'étranger incarcéré est affilié a la sécurité sociale dans les conditions prévues par les
dispositions de la loi n° 94-43 du 18 janvier 1994 (C. séc. soc., art L.380-30 et s.).

On ajoutera, pour étre complet, que lirrégularité de la situation de I'étranger ne le
dispense pas, non plus que son employeur, du paiement des cotisations afférentes a
I'activité exercée en méconnaissance de laloi.

2°) Le régime de laide sociale est plus nuancé. Suivant les dispositions aujourd’hui
codifiées sous l'article 186 du code de la famille et de I'aide sociale :

- Aucune condition n’est exigée pour l'acces aux prestations de l'aide sociale a
I'’enfance, de l'aide sociale découlant de I'admission dans un centre d’hébergement

et de réadaptation sociale ;

- Aucune condition n’est exigée de méme pour l'accés a I'aide médicale en cas de
soins dispensés par un établissement de santé ou de prescriptions ordonnées a
cette occasion, y compris en cas de consultation externe.

Ces dispositions permettent normalement l'accés de [I'étranger en situation
irréguliere aux hoépitaux publics et aux établissements privés participant au service
public, la prise en charge des consultations externes qui y sont effectuées ainsi que
des examens réalisés et des prescriptions dispensées a cette occasion ;

- Le droit a I'aide médicale a domicile est subordonné soit a la détention d’un titre de
séjour régulier, soit a la justification d’'une résidence ininterrompue en métropole
depuis trois ans au moins ;

- Le droit aux allocations aux personnes agées et aux infirmes est subordonné a la
justification d'une résidence ininterrompue en métropole d'une durée minimale de
gquinze ans avant’dge de soixante-dix ans ;

- Le bénéfice des autres formes d'aide sociale est réservé aux ressortissants
étrangers qui justifient d’un titre régulier de séjour.

Les modalités d’application des dispositions de la loi du 27 juillet 1992 relative a l'aide
médicale et des articles 37 et 38 de la loi du 24 aolt 1993 ont été précisées par une
circulaire n° NOR/INT/D/93/00219/C et MASSV/DPM/93-26 du 24 septembre 1993.

Cette description doit étre complétée d’'un double point de vue :

- D'une part, il peut étre dérogé, dans des circonstances exceptionnelles, aux
conditions sus-exposées. Le ministre chargé de I'action sociale peut ainsi, pour
répondre a des situations exceptionnelles, admettre sans condition de titre ou de
résidence un étranger au bénéfice de I'aide médicale a domicile ainsi qu'a certaines
autres formes d’aide sociale. Dans cette hypothése, la prise en charge de la
dépense incombe a I'Etat.
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- D'autre part et a I'inverse, I'accés a certaines prestations sociales est réservé soit
aux ressortissants étrangers munis de certains titres de séjour (tel est le cas du
revenu minimum d’insertion), soit méme aux seuls ressortissants francgais sauf
convention internationale (allocation d'éducation spéciale, prestations non
contributives de vieillesse, allocation aux adultes handicapés).

1.1.1.2 - Le droit des ressortissants étrangers aux prestations sociales s'inscrit au

demeurant dans le cadre des principes qui découlent, selon le cas, des régles et principes
de valeur constitutionnelle ou des engagements internationaux et européens de la France.

Suivant le Conseil constitutionnel, tout ressortissant étranger doit ainsi bénéficier des droits
a la protection sociale, dés lors qu’il réside de maniére stable et réguliére sur le sol national

(décision n° 93-325 DC du 13 aolt 1993). Le législateur ne saurait, plus précisément,
subordonner l'accés des ressortissants étrangers a des prestations sociales a I'application

d’un réglement ou d’une convention internationale (cf. décision n° 89-269 DC du 22 janvier
1990, Rec.. p. 33).

Dans un registre quelque peu différent, la Cour de Cassation a entendu faire prévaloir les
regles découlant des conventions internationales sur les dispositions restrictives de la loi
francaise. Cette jurisprudence a conduit, plus particulierement, la cour supréme a
reconnaitre aux ressortissants des Etats du Maghreb le droit aux prestations non
contributives de vieillesse sur le fondement des conventions conclues directement entre la

Communauté européenne et les Etats intéressés (cf. Cass. soc. 17 octobre 1996 : CPAM
Grenoble ¢/ Merakchi - arrét n° 3955 ; CPAM Grenoble ¢/ Souibgui - arrét n° 3962 ;
Benhamida c/ Caisse d’allocations familiales Gard - arrét n° 3965).

I.1.2 - La mise en oeuvre des droits a la protection sociale: un dispositif d’application
inégale

Des constats de la mission au cours de ses investigations et, notamment, de ses
déplacements en province, il ressortque I'application des dispositions issues principalement
de la loi du 24 aolt 1993 est contrastée.

[.1.2.1 - Instituée dés 1986, la vérification des conditions tenant a la régularité du
séjour des allocataires et de leurs enfants est effective dans le cadre de la branche
"Prestations familiales". Elle figure dans les spécifications des systéemes informatiques
utilisés par les caisses d’allocations familiales (Application MONA en région parisienne et
systeme CRISTAL en cours de généralisation).

Le contréle de la régularité du séjour est opéré initialement lors de la premiére ouverture
des droits aux prestations. La durée de validité du titre est insérée dans les éléments saisis
par le liquidateur. Lorsque le titre vient a expiration, le systeme procede d'office a
I'interruption du service  des prestations aprés avoir édité automatiguement une lettre
de rappel invitant I'allocataire ajustifier du renouvellement de son titre de séjour.

Certains organismes procedent par ailleurs a des contrdles approfondis. La caisse
d’allocations familiales d'Arras diligente ainsi, a I'occasion de toute affiliation initiale au
régime, un contrdle sur place effectué par un agent enquéteur qui s’assure, en particulier,
de la réunion des conditions exigées par les textes (titre de séjour, présence des enfants,
conditions d’hébergement, etc.). Cette procédure est rendue possible toutefois par le
nombre somme toute réduit de dossiers de cette nature (environ 200 a 250 dossiers).
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1.1.2.2 - L’application des conditions fixées par la loi du 24 aolt 1993 s'avéere
nettement plus limitée dans la branche "maladie-maternité-invalidité et décés". Pour
I'’essentiel, les caisses primaires d'assurance maladie se bornent a vérifier la situation des
ressortissants étrangers lors de leur affiliation initiale au régime, mais ne procéedent pas, en
revanche, a des vérifications ultérieures systématiques.

En pratique, toute demande dimmatriculation au régime général présentée par un
ressortissant étranger doit étre assortie de la présentation du titre de séjour,
I'immatriculation proprement dite n’intervenant qu'au vu de I'ensemble des pieces
justificatives. L'organisme conserve une copie du titre (copie certifiée conforme fournie par
I'intéressé ou copie effectuée par le service au vu de l'original). Il est procédé, a I'occasion,
a des vérifications aupres des services de la préfecture en cas de doute sérieux sur la
situation de l'intéressé. Une fois I'immatriculation intervenue, l'organisme ne s'assure
plus, en revanche, de la régularité de la situation de I'assuré.

En cas de changement d'organisme d’'affiliation, il convient de procéder a une distinction.
Lorsque les organismes relevent d'un méme centre informatique, le changement
d'organisme se fait par simple transfert sur le systtme LASER (systéme de liquidation des
prestations) sans que soit opéré aucun contrdle particulier. Lorsque, a l'inverse, les deux
organismes relévent de centres informatiques distincts, la caisse d’accueil doit procéder a
'immatriculation de l'assuré et peut procéder ainsi a des vérifications. On observera
toutefois que la procédure est simplifiée (ainsi, en région parisienne, la caisse d’'accueil
demande simplement soit a I'assuré, soit a la caisse d'origine, une copie d’ensemble du
dossier sans exiger les piéces justificatives).

Deux raisons au moins expliquent cette application défectueuse de la loi :

- En premier lieu, le systeme informatique de I'assurance maladie (Systeme LASER)
ne prend pas en compte, dans sa configuration actuelle, les conditions tenant a la
régularité du séjour et du travail. Ainsi, la durée de validité du titre de séjour peut
étre saisie dans une zone renseignements du systéme, mais elle n'est pas intégrée
dans les fonctions du systéeme, a la différence des modalités du systéeme applicable
dans la branche "prestations familiales”. L’'observation s'impose a fortiori en cas de
traitement des demandes de prestations par télétransmission (saisie par scanner).
Dans son état actuel, le systeme VITALE est également déficient sur ce point. Dans un
registre voisin, la consultation par les organismes d’assurance maladie des fichiers des
préfectures demeure artisanale (pas d'accés direct des organismes, simple demande
écrite ou téléphonique de renseignements). La Caisse nationale de l'assurance
maladie des travailleurs salariés a d'ailleurs récemment transmis un dossier sur la
guestion a la Commission nationale Informatique et libertés.

- En second lieu, le contrdle prescrit par la loi de 1993 rompt avec les traditions des
organismes, dont le personnel maitrise mal, techniguement et
psychologiquement, les exigences. Si le personnel de certains organismes a
bénéficié de formations appropriées, avec le concours de la préfecture (tel est, par
exemple, le cas a la caisse primaire de Rouen), les relations entre les préfectures et
les organismes d’assurance maladie demeurent épisodiques.
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On ajoutera, pour conclure, qu'il est fort malaisé, en pratique, de déterminer, fut-ce par
ordre de grandeur, le nombre de ressortissants étrangers qui peuvent continuer a bénéficier
des prestations des assurances maladie, maternité, invalidité et déces alors que leur titre
de séjour est venu a expiration et n'a pas fait I'objet d'un renouvellement. Il convient de
rappeler toutefois que plus des quatre cinquiemes des ressortissants étrangers des pays
tiers vivant régulierement en France sont titulaires d’'une carte de résident d’'une durée de
dix ans, renouvelable de plein droit, et ne sont donc pas susceptibles de se trouver en

infraction au regard des dispositions relatives a l'acces aux prestations d’assurance
maladie.

1.1.2.3 - S’agissant enfin de l'accés a l'aide médicale, on rappellera que la loi sus-
mentionnée du 27 juillet 1992 portant réforme d’ensemble des conditions d'accés a l'aide
médicale a entendu mettre en oeuvre, pour la gestion de I'aide médicale, une convention
entre le département et la caisse primaire d’assurance maladie (régime général): celle-ci
assure la gestion administrative de I'aide médicale et, plus particuliéerement, le service des
prestations, celui-la pourvoyant a leur financement. Par ailleurs, dans un souci de
simplification, la loi pose en principe I'affiliation a I'aide médicale pour une durée d'un an
renouvelable et met fin ainsi au régime antérieur de I'admission au coup par coup.

Les étrangers en situation réguliere peuvent prétendre dans les mémes conditions que les
nationaux, sans délai et sous de simples conditions de ressources, au bénéfice du dispositif
ci-dessus rappelé (cf. décret n° 94-294 du 15 avril 1994). La mission n'a pas constaté
d’infraction a la législation sur ce point au cours de  ses investigations.

Comme il a été rappelé précédemment, I'étranger dépourvu de titre de séjour peut
bénéficier, sans condition particuliere, de 'aide médicale en établissement (v. supra,
§ |.1.1). Dans ces conditions, I'intéressé doit a priori pouvoir bénéficier, dans les limites sus-
rappelées, de la prise en charge, le cas échéant par l'intermédiaire de la caisse primaire
dans le cadre de la convention avec le département, de toute hospitalisation et prestation
associée.

La mission a constaté une application défectueuse de la réglementation sur ce point. Dans

nombre de départements semble-t-il, I'étranger en situation irréguliere ne peut
bénéficier, en fait, du systtme de Ila prise en charge pour une durée dun an
renouvelable ; il en résulte, soit une prise en charge au coup par coup, Soit aucune

prise en charge, contrairement tant  ala lettre qu'a I'espritde la loi du 27 juillet 1992.
Cette situation parait découler de I'effet conjugué de trois éléments :

- de nombreux départements n'ont pas encore conclu avec la caisse primaire
d’assurance maladie la convention prévue par la loi du 27 juillet 1992, ce qui fait
obstacle, d'ailleurs pour I'ensemble des bénéficiaires potentiels de I'aide médicale, ala
mise en oeuvre effective de la procédure simplificatrice prévue par celle-ci ;

- les dispositions |égislatives et réglementaires qui ouvrent aux étrangers en situation
irréguliere, dans le cadre de l'aide médicale, l'accés a I'hdpital et & I'ensemble des
prestations et prescriptions associées, paraissent mal connues non seulement d'une
partie du corps médical hospitalier, mais aussi de certains travailleurs sociaux et
responsables administratifs ;

- on ne saurait exclure enfin que I'étranger en situation irréguliere hésite a se rendre a

I’hopital par crainte que sa situation ne soit dénoncée a l'autorité de police, ou ne le
fasse gqu’en derniere extrémité.
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De cette carence dans I'application de la loi, résultent des conséquences d’'importance tant
pour la santé publique (développement de pathologies lourdes et non traitées) que pour

I'assurance maladie ou l'aide médicale, appelées a prendre en charge des pathologies a
des stades avancés et donc plus colteuses pour lesfinances sociales.

[.1.3 - Les recommandations de la mission

Compte tenu des constatations qu’elle a pu faire a I'occasion de ses déplacements au sein
des services sociaux, la mission est amenée a formuler trois séries de recommandations :

1.1.3.1 - La suppression, lorsqu’elles  subsistent, des conditions liées & la nationalité,
pour l'accés aux prestations sociales  et, notamment, aux prestations non contributives
(par exemple, allocation aux adultes handicapés, certaines prestations de vieillesse).

Cette mesure aurait pour effet premier d’harmoniser notre législation sociale avec les
principes découlant de la Constitution et des engagements internationaux et européens de
la France. Par ailleurs, elle est de nature a alléger la charge de travail des services
contentieux des organismes sociaux et des juridictions spécialisées du contentieux de la
sécurité sociale et de l'aide sociale. Compte tenu du fait que les réclamations sont en
définitive satisfaites dans la plupart des cas, l'incidence financiére de cette mesure devrait
étre négligeable. Elle suppose cependant la modification de plusieurs dispositions

Iégislatives.

1.1.3.2 - L'application effective dans le domaine de l'assurance-maladie et maternité
des dispositions de la loi du 24 aoGt 1993 qui lient a la régularité du séjour et du travail
I'affiliation aux régimes obligatoires de sécurité sociale et de mutualité sociale agricole et le
droit aux prestations desdits régimes.

Il conviendrait a cet effet de procéder a la modification des spécifications des programmes
informatiques de liquidation des prestations de l'assurance maladie et maternité, afin de
suspendre effectivement I'immatriculation et le service des prestations aux ressortissants

étrangers dont le titre de séjour n'a pas été renouvelé.

1.1.3.3 - L'application effective dans le domaine de l'aide médicale des dispositions de
la loi du 24 aolt 1993 quant a l'accés aux soins des étrangers en situation irréguliére
(hospitalisation).

Dans cette perspective, la mission recommande :

* le rappel par voie de circulaire aux préfets des dispositions issues tant de la loi du 27
juillet 1992 que de la loi du 24 aolt 1993, qui déterminent la situation des étrangers en
situation irréguliere au regard de I'aide médicale ;

* |le développement d’'actions d’'information et de formation, notamment a l'usage des
praticiens, travailleurs sociaux, services hospitaliers et agents des services sociaux des

départements ;

* |la dévolution au service médical de I'O.M.l., a l'initiative et sous l'autorité du préfet, de
la coordination des actions menées en matiére d'accés aux soins des étrangers en
situation de précarité par les associations spécialisées et organisations non
gouvernementales bénéficiaires de concours financiers de la part des collectivités
publiques.

Dans le méme registre, la mission juge souhaitable le rattachement a I'Etat des actions

propres au dépistage et au traitement de certaines pathologies selon la formule retenue
s’'agissant de la tuberculose par le projet de loi sur la cohésion sociale.
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CHAPITRE 1.2 - LES INTERVENTIONS SPECIFIQUES DESTINEES A FAVORISER L’ACCUEIL
ET L'INTEGRATION

La mission n'a pas ignoré que son cahier des charges limitait sa compétence aux "étrangers".
Toutefois, si pour l'accés aux soins et a la protection sociale, les étrangers sont dans une
situation particuliére, la politique d’intégration ne peut se limiter a cette seule population ; elle
s'adresse nécessairement, dans un premier cercle, aux "immigrés" c'est-a-dire aux étrangers
et aux personnes nées étrangéres qui ont acquis la nationalité francaise. La politique
d’intégration peut aussi s’adresser aux Francais de souche les plus défavorisés.

Si la mission n’'a pas cru excéder son cahier des charges en traitant des immigrés, qui lui
paraissent justifier une politique et des instruments d’action spécifiques, elle s’est toutefois
limitée a ceux-ci et n'a pas étudié l'intégration de I'’ensemble des populations défavorisées.

[.2.1 - Une multiplicité d'actions sectorielles

Les interventions préventives ou correctrices en faveur des populations immigrées
s'articulent autour de quelques grands thémes, qui ont tendu a se diversifier dans la
période récente. Aux actions traditionnelles en direction des travailleurs migrants (logement
en foyer, par exemple), sont venues progressivement s'ajouter, avec le développement du
regroupement familial, des mesures centrées sur I'accueil des familles rejoignantes et leur
acceés aux services publics, puis des opérations en direction des jeunes, sous la forme de
I'accompagnement scolaire ou de la prévention de la délinquance.

A travers les rapports d'activité de la direction de la population et des migrations, les
programmes d’intervention du Fonds d’action sociale et les nombreuses circulaires
ministérielles ou interministérielles relatives a !'intégration des immigrés, apparaissent les
principaux domaines d’intervention, brievement rappelés ci-apres :

- I'accueil des familles rejoignantes: il est organisé par la circulaire interministérielle
DPM n® 93-10 du 12 mars 1993 instituant un plan départemental d’accueil des familles
rejoignantes coordonné par les préfets (DDASS), complétée et précisée par de
nombreuses circulaires et notes d’information (circulaires DPM n° 94-08 du 28 février
1994, n° 94-18 du 31 mai 1994, n° 95-10 du 4 mai 1995 et par la circulaire
DPM/DLPAJ du 7 novembre 1994 relative au regroupement familial...). La mise en
place des plans départementaux d’'accueil a été accompagnée de conventions entre
I'Office des migrations internationales (OMI) et des associations spécialisées, le
Service social d’aide aux émigrants (SSAE) et I'Association service social familial
migrants (ASSFAM) dans quelques départements pilotes ;

- I'accés aux services publics: cette action se concrétise par exemple par des actions
d’interprétariat, ainsi que par linstallation dans 11 préfectures de "cellules de pré-
accueil" constituées par des personnels de I'Office des migrations internationales
(52 agents actuellement) ;

- I'action en direction des jeunes et l'accompagnement scolaire : ils comprennent
notamment les cycles d’animation éducative péri-scolaire (A.E.P.S.) destinés a aider
les éleves de I'école élémentaire qui rencontrent des difficultés particulieres, ou
I'extension des "réseaux solidarité-école"” (R.S.E.) initiés en 1992 et visant a
promouvoir des formes d'accompagnement scolaire pour les éléves du second degré ;

- I'appui culturel et linguistique : il vise, au-dela des actions ci-dessus, a promouvoir
I'apprentissage du frangais et I'alphabétisation pour lesjeunes et pour les adultes ;
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- l'acces a I'emploi et a la formation professionnelle : les actions spécifiques tendent
notamment, par le biais de conventions Travail-Affaires Sociales - Fonds d’Action
Sociale, a compléter les interventions du Service Public de I'Emploi en faveur des
chémeurs de longue durée ou des salariés d’entreprises menacés dans leur emploi, et
a développer les réseaux de parrainage pour accompagner les jeunes en difficulté et

les insérer dans les entreprises (cf. circulaire DPM n° 94-25 du 29 juillet 1994) ;

- le logement des immigrés : les foyers de travailleurs migrants (F.T.M.) offrent environ
135 000 lits répartis entre 710 foyers, dont 255 se trouvent en lle-de-France. lls
hébergent environ 150 000 personnes. La moitié de ce patrimoine environ est gérée
par la Société nationale de construction de logements pour les travailleurs
(SONACOTRA), société anonyme d’économie mixte sous tutelle interministérielle, les
autres foyers par des associations de gestion relevant de la loi de 1901.

Dans ce domaine, les efforts des gouvernements successifs depuis une dizaine
d’années ont porté sur :

- la dissémination des logements afin de favoriser I'intégration ;

- la rénovation du parc actuel fortement dégradé voire insalubre (surtout en région
parisienne) ;

- 'accompagnement social pour faire de ces iieux de vie des lieux d'intégration.

Pour autant, les constats du rapport de la mission d’information parlementaire de 1990
et du rapport des inspections générales de la méme année quant a la dégradation des
foyers et a [Il'absence d'accompagnement social (permanences médicales,
alphabétisation, etc...) demeurent largement actuels, spécialement sur une vingtaine
de sites en sur-occupation en région parisienne®.,

La réglementation relative aux logements-foyers a été modifiée en 1994 et a abouti a
la création d'un nouveau type de foyers : les résidences sociales. Celles-ci devraient
permettre d’'accélérer la réhabilitation des foyers et d’étendre le conventionnement de
ces structures a l'aide personnalisée au logement. Elles devraient contribuer a
favoriser une accession progressive des occupants a des logements dans le parc

social ou privé.

L’objectif tant pour les foyers que pour les nouvelles résidences sociales demeure
d’'insérer ces logements dans le tissu urbain au travers des dispositifs contractuels

ouverts au titre de la politique de la ville.

- la médiation sociale et la prévention de la marginalisation et de la délinquance :
sous ces rubriques figurent par exemple les actions lancées dans 15 départements
prioritaires (circulaire DPM n° 94-42 du 19 décembre 1994) en vue d’encourager la
médiation sociale par le biais de "femmes relais", ou encore les opérations annuelles
"Ville-vie vacances" et "Ecole ouverte" qui permettent d’accueillir des jeunes des
quartiers défavorisés pendant les périodes de congés scolaires;

- 'accueil et 'accompagnement  social des demandeurs d'asile et des réfugiés: ce
théme est traité au chapitre IV du premier cahier du rapport, relatif a I'asile et la
protection des réfugiés ;

- enfin, cette politique est soutenue par des actions d’information et de communication
audio-visuelle.

(1) cités également par le rapport de M. Henri Cuq, parlementaire en mission.
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Chacune de ces interventions sectorielles constitue un pan spécialisé de la politique
d’'accueil et d’intégration des populations immigrées. Elle met en jeu les compétences
spécifiques des différents ministeres et organismes intervenant dans ces différents

domaines.

Cependant leur caractére sectoriel risque de faire perdre de vue la cohérence globale de
cette politique. Il empéche souvent de discerner clairement le degré de priorité accordé par
les pouvoirs publics aux différents types d’interventions.

Ainsi, la mission reléve que les services et organismes compétents ne disposent pas

d’'une instruction générale  explicitant les grandes orientations et mettant en perspective
les axes principaux de la politique d’intégration. Dans les années récentes, seule
la circulaire DPM n° 94-42 du 19 décembre 1994 relative a l'intégration des populations

immigrées semble avoir eu une ambition quelque peu synthétique. Encore faut-il souligner
gue, faisant suite a la présentation au Conseil national pour l'insertion des populations
immigrées (CNIPI) du 27 mai 1994 de certaines mesures, elle avait surtout pour objet de
donner des instructions opératoires aux préfets, au FAS et a 'OMI sur la mise en oeuvre de
ces mesures intéressant respectivement l'accueil des familles, la place des femmes et
I'action en faveur des jeunes.

Au-dela des directives a caractére technique et le plus souvent sectoriel, un document de

portée plus générale exprimant la cohérence de I'action des pouvoirs publics dans ce
domaine complexe et sensible permettrait aux acteurs de terrain de mieux situer leurs
interventions respectives.

[.2.2 - Le programme d’action gouvernemental du 26 mars 1997

Le rapport de MM. MEKACHERA et GAEREMYNCK a proposé en novembre 1996 une
"relance de la politique de l'intégration".

Ce rapport a tres largement inspiré le programme d’action adopté par le gouvernement
intitulé : "Agir pour lintégration: le contrat républicain". Ce dispositif, qui a fait I'objet
d’'une communication au Conseil des ministres du 26 mars 1997, s’articule autour de sept
orientations majeures @ :

- le contrat d’intégration ;

I'apprentissage du francais ;

I'accompagnement scolaire ;

la restructuration des foyers de travailleurs migrants ;

le parrainage vers I'emploi ;

la lutte contre les discriminations :

I'amélioration des procédures de naturalisation.

Au total, ce programme comprend 18 mesures. |l prévoit de "mobiliser en trois ans prés de
4 milliards de francs autour des 7 orientations majeures"(®).

( ) le communiqué de presse est joint en annexe n° 1.

2) |a présentation détaillée du programme est jointe en annexe n° 2.
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[.2.3 . Les recommandations de la mission
La mission formule trois préconisations :

1°) en matiére de logement social des ressortissants étrangers, I'importance des
besoins, I'impossibilité pratique a introduire la rénovation des foyers dans les contrats de
ville en raison notamment du faible intérét des élus locaux pour des populations qui ne
votent pas, l'urgence a réhabiliter une vingtaine de foyers situés en région parisienne
conduisent la mission a préconiser le maintien dans I'avenir de I'enveloppe spécifique
destinée au logement des immigrés dite du 1/9éme des fonds de la participation des
employeurs au logement social. Cette enveloppe qui a été créée par la loi de finances
pour 1975 et figure actuellement a l'article L 313-1 du code de la construction, a été
récemment mise en cause. La dilution de ces fonds dans I'enveloppe plus large
destinée au logement social (9 % du "1 %" logement) risquerait localement d’empécher
la mise en oeuvre de programmes de réhabilitation des foyers et plus généralement de
restreindre I'accés au logement des populations étrangéres ou issues de l'immigration.
La mission approuve le maintien au sein de cette enveloppe d'une réserve nationale
destinée a la rénovation des foyers mais elle considére que si la partie déconcentrée
vient a abonder le financement de programmes de logements sociaux banalisés,
'application de larticle L 313-1 du code de la construction implique que, sur ces
programmes, des contingents de logements soient réservés aux immigrés. Sur un
theme sensible, la mission attire [I'attention sur les risques que comporterait la
suppression d'une enveloppe préaffectée et la dilution de l'effort en faveur du
logement des populations  étrangéres dans l'enveloppe plus large destinée au
logement des populations démunies.

Cet objectif n’est en rien contradictoire avec le souci légitime de gérer ces fonds de la
maniere la plus déconcentrée possible et de mélanger les populations au sein des
programmes de logements sociaux ou des résidences sociales.

2°) S’agissant de l'articulation de la politique d’intégration  avec la politique de Ila ville,
la mission reléve que I'engagement du FAS dans la politique de la ville (hors foyers),
était en 1995 de 'ordre de 365 millions, dont 117 millions de crédits contractualisés et
248 millions de crédits ordinaires. Le FAS contribuait au financement d’environ 160 des
264 "contrats de ville" signés. Les programmes locaux mis en place dans le cadre des
contrats de ville doivent correspondre aux quatre priorités d'intervention rappelées dans
les circulaires annuelles du ministre des affaires sociales : I'action sur les moments-clés
de lintégration, spécialement I'accueil des familles rejoignantes et I'apprentissage du
francais par les femmes ; I'incitation des services de droit commun a la prise en compte
des difficultés d'intégration des étrangers; [Iinitiation d’actions spécifiques et le
désenclavement des foyers de travailleurs migrants dans le tissu urbain.

Si l'utilisation des crédits du FAS dans les contrats de ville comme simple financement
d’appoint doit étre évitée, sa contribution aux contrats de ville ne peut cependant étre
exclusivement réservée aux actions spécifiques en direction des ressortissants
étrangers. Elle participe d’'une démarche globale de désenclavement des quartiers,
d’amélioration de I'habitatet d’animation locale.

Les rencontres périodiques a [I'échelon central entre la DPM, la Délégation
interministérielle a la ville (DIV) et le FAS, telles que prévues par l'accord-cadre du
22 novembre 1993 entre ces trois partenaires, restent indispensables. Elles pourraient
favoriser, en particulier, un rapprochement des politiques respectives en matiére
d’études et d’évaluation. Par ailleurs, les propositions de déconcentration du FAS
formulées plus loin devraient faciliter localement 'articulation avec la politique de la ville,
par nature déconcentrée.
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3°) sur un plan général, il lui parait indispensable qu'a la suite de la communication au
Conseil des ministres du 26 mars 1997, le Gouvernement prépare une "note générale
d’orientation sur la politique d'accueil et d'intégration des  populations immigrées".

Cette "note générale" aurait pour objet de rappeler a l'attention des administrations et
des opérateurs compétents, mais aussi des populations concernées et de leurs
associations représentatives, les orientations politiques et les principaux modes
d’'intervention de I'action d'intégration conduite sous la responsabilité des pouvoirs

publics.

Elle pourrait incorporer, si le Gouvernement y donne suite, la plupart des propositions
figurant aux différents chapitres du présent rapport. Compte tenu de son objet, politique
autant que technique, ce document devrait étre signé parle Premier ministre.

En conclusion, les étrangers en situation réguliere, comme les Francais issus de
I'immigration, sont en principe éligibles aux dispositifs sociaux de droit commun, qu'il
s'agisse des systemes légaux et conventionnels de protection sociale ou des prestations et
aides prévues dans le cadre des programmes publics d’intervention en faveur de I'insertion
professionnelle et sociale des personnes en difficulté.

Pour autant, I'action sociale en faveur des immigrés ne parait pas pouvoir se fondre a court
et moyen termes dans l'action sociale générale menée par les pouvoirs publics, sous la
responsabilité de I'Etat ou sous celle des départements dans le cadre des lois de
décentralisation.

Si nombre de handicaps sociaux peuvent étre communs a des Frangais de souche et a des
résidents d’origine étrangere, certains d’entre eux conservent un caractéere spécifique qui
justifie, aux yeux de la mission, le maintien d’'un traitement particulier assuré par des
institutions possédant un savoir-faire et des compétences spécialisées.

Par ailleurs, sur un plan plus politique, on peut craindre qu’'une banalisation excessive de
cette action sociale particuliere dans I'action sociale générale ne s’effectue a bréve
échéance au détriment des populations immigrées, ne serait-ce que parce que les
arbitrages au sein d’enveloppes globales pourraient se traduire par une préférence en
faveur des publics de bénéficiaires disposant du droit de vote.

C’est pourquoi la mission, tout en ayant conscience des avantages d’'une globalisation des

politigues d'intégration, estime qu'il demeure préférable de maintenir des mesures et des
structures propres a l'action en direction des immigrés.
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Il - ORGANISATION DE L'APPAREIL INSTITUTIONNEL A L’'ECHELON CENTRAL

CHAPITRE 1.1 - UNE MULTIPLICITE DE SERVICES ET D'ORGANISMES

Sur ce sujet, le constat formulé en 1991 dans le premier rapport annuel du Haut Conseil a
I'Intégration intitulé "Pour un modéle francais d’intégration"® demeure largement actuel.

A I'échelon central, la politique d'intégration se caractérise par la multiplicité des services
et des intervenants administratifs :

- ministére de I'aménagement du territoire, de la ville et de l'intégration (MATVI) et
ministeres oeuvrant dans ce domaine par I'exercice de leurs compétences sectorielles
(Education Nationale, Travail et Affaires Sociales, Equipement et Logement, Justice,
Jeunesse et Sports, etc...).

- administrations centrales exercant les fonctions régaliennes de I'Etat vis-a-vis des
étrangers : Direction des libertés publiques et des affaires juridiques (DLPAJ) du
ministére de l'intérieur, Direction des francais a I'étranger et des étrangers en France
(DFAE) du ministere des affaires étrangéres, Direction de la population et des
migrations (DPM) du ministere de I'aménagement du territoire, de la ville et de
I'intégration pour la réglementation de I'accés au travail et du regroupement familial.

La DPM a par ailleurs dans ses attributions I'animation de la politique de l'intégration. A
ce titre, elle exerce, notamment par le biais de sa sous-direction des communautés
immigrées, la tutelle exclusive ou conjointe de plusieurs organismes, dont les grands
opérateurs nationaux ci-apres :

- I'Office des Migrations Internationales (OMI) ;
- le Fonds d’Action Sociale des travailleurs migrants et de leur famille (FAS) ;
- le Service Social d’Aide aux Emigrants (SSAE) ;

- la Société nationale de construction pour lestravailleurs migrants
(SONACOTRA).

- enfin, dautres services et organismes interviennent en matiere d’accueil et
d’intégration : la Direction de I'action sociale (DAS) du ministere du travail et des
affaires sociales ; la Délégation interministérielle a la ville (DIV) du MATVI ; de
nombreuses associations, telles que I'Association Service Social Familial Migrants
(ASSFAM).

Sans doute inévitable, cette diversité d’intervenants appelle en tout cas une coordination
interministérielle forte, ainsi gu'un fonctionnement organisé des instances
partenariales de consultation et de préparation des décisions.

(1) annexe n° 1 au rapport du Haut Conseil a I'Intégration "Intégration : f'organisation administrative"

par M. Jean Gaeremynck.
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CHAPITRE I1.2 - DE NOMBREUSES INSTANCES SOLLICITEES DE FACON INEGALE

Outre deux instances d'étude et de réflexion -le Haut Conseil de la population et de la
famille et le Haut Conseil a I'Intégration-, deux commissions nationales -le Conseil
National pour I'Intégration des Populations Immigrées (CNIPI) et la Commission Nationale
pour le Logement des Immigrés (CNLI)- oeuvrent dans le champ de lintégration des
populations immigrées.

Ces deux dernieres assemblées se distinguent par la nature de leurs attributions
-élaboration d'avis pour la premiére, programmation budgétaire dans le domaine du
logement pour la seconde-, ainsi que par leur composition®.

Par ailleurs, le Comité Interministériel a I'Intégration réunit périodiqguement les ministres
concernés par la politique d’intégration.

[1.2.1 - Le Haut Conseil de la population et de Ila famille

Bien que le Haut Conseil de la population et de la famille, dont le directeur de la population
et des migrations est secrétaire général, ne puisse étre considéré comme une institution
spécifique du secteur de I'immigration, il convient de rappeler qu’il constitue l'instance la
plus élevée, parce que placée sous la présidence du Président de la République, ou
peuvent étre étudiés les phénoménes migratoires. Créé par décret du 23 octobre 1985, le
Haut Conseil a été renouvelé par décret du Président de la République le 22 mars 1996.

[1.2.2 - Le Haut Conseil a I'Intégration

Créé par le décret n° 89-912 du 19 décembre 1989, le Haut Conseil a l'intégration, placé
aupres du Premier ministre, a pour mission de "donner son avis et de faire toute proposition
utile a la demande du Premier ministre sur I'ensemble des questions relatives a l'intégration
des résidents étrangers ou d’origine étrangere”. Il élabore chaque année un rapport qu'il
remet au Premier ministre.

Présidé depuis peu par Mme VEIL, qui a succédé a M. Marceau LONG, il est composé de
neuf membres nommés par décret du Président de la République, sur proposition du
Premier ministre, avec un mandat de trois ans. Cette instance de réflexion a fortement
contribué a forger un corps de doctrine sur l'intégration ainsi que la stratégie de I'Etat en ce
domaine. Le Haut Conseil, travaillant et consultant a huis clos et en toute indépendance, a
publié de nombreux rapports thématiques dont la plupart des orientations ont été reprises,
avec un décalage dans le temps, dans les politiques publiques.

(M) La présence des associations et de représentants des communautés immigrées caractérise la premiére,

celle des professionnels du logement et des syndicats patronaux constitue la particularité de la seconde.
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[1.2.3 - Le Conseil National pour [I'Intégration des Populations Immigrées (CNIPI)

Créé par le décret n° 84-399 du 28 mai 1984, pour succéder a la commission de la main-
d’oeuvre étrangere siégeant auprés du Conseil supérieur de I'emploi (décret n° 73-478 du
17 mai 1973), le CNIPI a été réformé par le décret n° 93-290 du 5 mars 1993 qui en a
modifié la composition et le fonctionnement. Le mandat de ses membres, désignés en
1993, vient d’arriver a échéance sans que leurs successeurs aient encore été nommés,
Parmiles 60 membres, 14 sont des personnalités issues de I'immigration et appartenant au
monde associatif, 14 représentent les organisations syndicales. S’y ajoutent 7 personnes
engagées dans l'action locale pour l'intégration, 7 personnalités qualifiées, 13 hauts
fonctionnaires représentant les différents départements ministériels concernés et les
présidents de 5 organismes intervenant dans ce secteur). La DPM assure le secrétariat
du conseil, qui est doté d’'un bureau de sept membres.

Outre les réunions plénieres ou les ministres successifs ont été entendus, cette assemblée
désigne en son sein des groupes de travail ad hoc, donne son avis sur certains avant-
projets de décrets et de circulaires sur l'intégration et a notamment travaillé sur le récent
"Plan de relance pour lintégration" du Gouvernement.

Le ministre chargé de l'intégration peut consulter le conseil sur les questions relatives aux
conditions de vie, a I'habitat, au travail, a I'emploi, a I'éducation, a la formation et aux
actions sociales et culturelles.

[1.2.4 - La Commission Nationale pour le Logement des Immigrés (CNLI)

La CNLI et son secrétariat général ont recu en 1976 (par simple circulaire), les attributions
relatives au logement des immigrés qui relevaient auparavant de la DPM. En patrticulier, elle
a pour mission de fixer les conditions d’utilisation et de répartition dans les régions de la
fraction prioritaire de la participation des employeurs a I'effort de construction, affectée au
logement des immigrés (ce qu'on appelle communément le 1/9éme).

La CNLI a perdu a son tour une partie de ses compétences : le décret de 1988 créant
I’Agence Nationale pour la Participation des Employeurs a [I'Effort de Construction
(ANPEEC) a transféré a ce nouvel organisme la programmation annuelle des enveloppes
régionales et départementales du 1/9éme. Par ailleurs, la procédure d’agrément des
programmes et opérations éligibles a un financement sur ces crédits a été totalement
déconcentrée. Aujourd’hui, la CNLI propose au ministre du logement et au ministre chargé
de lintégration I'affectation des fonds du 1/9éme pour construire et surtout améliorer les
foyers et les logements des travailleurs immigrés et de leur famille.

Les circulaires conjointes des ministres du logement et des affaires sociales du
27 décembre 1994 et du 16 mars 1995 ont précisé les priorités concernant I'emploi des
fonds, qu'il s’agisse de la "réserve nationale" ou des enveloppes départementales dont la
programmation appartient aux préfets.

(1) FAS, OMI, UNAF, SSAE, SONACOTRA
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[1.2.5 - Le Comité Interministériel a I'Intégration

Créé en méme temps que le Haut Conseil a I'Intégration par le décret n° 89-881 du
6 décembre 1989, ce comité est chargé "de définir, d’animer et de coordonner la politique
du Gouvernement en matiére d’intégration des résidents étrangers ou d’origine étrangére".

Outre les nombreux ministres et secrétaires d’Etat concernés, ce comité comprend le
délégué interministériel a la ville, le délégué a lintégration et le délégué aux rapatriés
(décret n° 96-622 du 11juillet 1996).

Le secrétaire général a l'intégration, devenu en 1995 "délégué a lintégration", nommé par
décret en conseil des ministres sur proposition du Premier ministre, assure le secrétariat du
comité, prépare ses délibérations et veille a leur exécution. Un comité de coordination
regroupant des hauts fonctionnaires de chacun des ministéres désignés intuitu personae
(arrété du 14 février 1997) qu'il convoque et dont il assure la présidence, est placé auprés
de lui.

Les réunions de ces instances ont été trés espacées et n'‘ont guére débouché sur des
mesures concrétes dans les dernieres années. Le Comité interministériel est consulté
surtout pour donner son avis sur des trains de mesures : ce fut le cas récemment avec
I'examen des propositions tirées du rapport de MM. MEKACHERA et GAEREMYNCK déja

cité.
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CHAPITRE 11.3 - UN FINANCEMENT TROP DISPERSE ET TROP CENTRALISE

[1.3.1 - Des ressources financiéeres extrémement diversifiées
Les moyens de financement de la politique d’intégration sont extrémement dispersés et
présentent une grande hétérogénéité dans leur nature comme dans leur origine.
Schématiquement, on peut distinguer les cinq catégories suivantes de sources de
financement :
1°) des crédits inscrits au budget de I'Etat

* les dotations budgétaires gérées par la DPM

Elles s’'imputent sur trois chapitres ou fractions de chapitres et ont évolué comme suit
depuis 1994 (en millions de francs)® :

Imputation Libellé 1994 1995 1996 1997

{
Chap.34.94 (partie) |Etudes (DPM. HCPF, CNP!) 26 | 2.3 26 2,5
Chap 46.23 -art.21 | CPH et CADA I 2397 | 2640 287.4 2873
Chap 47 .81 Population et migrations 193,4 | 1940 1940 91,3
Total DPM 4357 480,2 4840 381,1

Les crédits du chapitre 46.23 : "Dépenses d’aide sociale obligatoire" (article 21) servent
a financer le fonctionnement des centres provisoires d’hébergement et de réadaptation
sociale (CPH) et des centres d’accueil des demandeurs d’asile (CADA)® .

Les crédits du chapitre 47.81 : "Population et migrations - Interventions de I'Etat" sont
utilisés, d'une part pour financer des mesures en faveur des demandeurs d’asile et des
réfugiés (subventions a divers organismes et paiement via le SSAE des allocations
d’attente et aides diverses), d’autre part pour accompagner des actions d'intégration
menées principalement par des associations -insertion des jeunes, accueil et
information, lutte contre le racisme et la discrimination, etc...- cofinancer des contrats
d'agglomération et subventionner les interventions sociales dans les centres de
rétention. lls sont gérés principalement au niveau central. La dotation du chapitre a été
ramenée en loi de finances 1997 a 91 millions, aprés que la subvention au SSAE
(95 millionsen 1996) a été mise a la charge du FAS.

* certains crédits du Fonds interministériel d'intervention pour la politique de la Vville
(FIV), doté au total de 674 millions en L.F.l. 1997, concourent au financement des

actions d'intégration des populations immigrées.

* les crédits inscrits directement sur les budgets de certains départements
ministériels (p.ex. Education Nationale).

(M) 1oi de finances initiale.
(2) cf. rapport de la mission - premier cahier - chapitre V.
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2°) le Fonds national des prestations familiales (FNPF) assure [l'essentiel du
financement du FAS®

Le budget des interventions sociales du FAS a représenté en fonctionnement 1145
millionsen 1994 eten 1995et 1125 millions en 1996.

Dans le budget primitif 1997, sur un volume de recettes attendues de 1050 millions
(compte 75), la contribution des organismes assurant le versement des prestations
familiales s'établit a 965 millions, dont 926,40 millions a la charge de la CNAF et 38,60
millions a la charge de la MSA (décret n° 97-238 du 14 mars 1997).

Le FAS finance un trés grand nombre d’organismes -pour I'essentiel des associations-
intervenant en matiere d'accueil et d’intégration. A c6té de multiples micro-opérateurs,
figurent aussi des organismes importants, tels que la SONACOTRA et le SSAE.

3°) les ressources propres de certains grands organismes opérateurs
Il s’agit notamment :

* pour la SONACOTRA, des produits d’exploitation de son patrimoine, en particulier des
foyers logements ;

* pour I'OMI, dont une partie de l'activité intéresse l'accueil et l'intégration, des rede-
vances et contributions diverses percues par cet établissement public®.

4%) les collectivités territoriales

Outre les subventions versées a des organismes locaux, des financements, émanant
notamment des conseils généraux, alimentent certains organismes nationaux. C’est le
cas, en particulier pour le SSAE, dont les "subventions départementales" représentaient
7,33 millions en 1996, soit environ 6,6 % de ses recettes budgétaires de classe 7
(111,43 millions).

5°) le Fonds Social Européen

Les remboursements du F.S.E. sont budgétés dans les recettes du FAS a hauteur de 70
millions en 1997 (contre 52 millions au budget primitif 1996 et 82,70 millions au compte
financier 1995).

L’extréme dispersion des sources de financement ne facilite pas le calcul et la lisibilité de
I'effort financier consenti par la collectivité en faveur de l'accueil et de l'intégration des
populations immigrées. Tout au plus la mission est-elle en mesure d'évaluer a environ
3 milliards -dont 1 milliard environ pour le FAS et 1 milliard environ pour la SONACOTRA-
les moyens financiers identifiés ci-dessus.

(1) La Caisse Nationale des allocations familiales (CNAF) a proposé début 1997, dans le cadre de Ia
preparation de la convention d'objectifs et de gestion entre I'Etat et la CNAF, que des solutions
alternatives au financement du FAS par les cotisations d'allocations familiales soient rapidement mises
en place. Cette proposition n'a pas été retenue par le Gouvernement.

(2) cf. cahier n° 1 - annexe 6.
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[1.3.2 - Le budget du FAS : uninstrument privilégié centralisé a l'excés

Sur la masse financiere de l'ordre de 3 milliards évoquée ci-dessus, le budget
d’'interventions sociales du FAS reflete le mieux, par sa structuration, la diversité des

actions destinées a favoriser l'intégration.

Le budget de cet établissement  public devrait étre la traduction financiere de la
politique arrétée par les pouvoirs publics, en concertation avec les autres partenaires
de l'intégration.

En dépit des efforts déployés ces dernieres années pour préciser des priorités dans un
cadre fonctionnel, I'affectation des masses budgétaires reste marquée par de nombreuses
rigidités et semble encore étre percue par nombre d’associations comme un moyen de
subventionner leur structure, avant d'étre un mode de financement de projets
conventionnés a raison de leur contribution a une politique volontariste.

Certes, l'action du FAS continue de s'inscrire dans le cadre des orientations définies par la
circulaire DPM n° 93-22 du 2 septembre 1993, qui prévoyait trois grandes catégories
d’actions éligibles en priorité a un financement par le Fonds :

"1) Agir sur les moments clés de l'intégration
- Accueil des familles rejoignantes (alphabétisation notamment) : cf. circulaires des
12 mars et lerjuin 1993 ;
- Petite enfance ;
- Aides a la scolarité : AEPS, réseaux solidarité école ;
- Accés des jeunes a I'entreprise : parrainage.

2) Inciter et aider les services de droit commun a la prise en compte des difficultés
particulieres d’intégration des étrangers
- Accés aux services publics : dispositif départemental d’accueil (cf. cir. du 13 décembre
1991) ;
- Formation des personnels et aide a I'adaptation des services publics ;
- Traduction interprétariat ;
- Accompagnement social dans le logement.

3) Initier des actions répondant a des besoins peu ou mal couverts et destinées a étre

relayées par le droit commun
- Accompagnement social des publics prioritaires (jeunes, femmes), notamment dans le

cadre des contrats de ville ;
- Actions de réinsertion des chémeurs de longue durée."

Cependant, cette typologie ne recoupe pas exactement le découpage utilisé par le FAS
pour individualiser ses grands programmes d’intervention.

Le budget des interventions sociales du FAS est en effet réparti en 9 "domaines" couvrant
chacun I'ensemble des actions relevant d'un theme général d’intervention, avec la
prédominance du méme type de partenaires. Chaque domaine est lui-méme subdivisé en
"secteurs" (au total 38 secteurs). Cette ventilation fonctionnelle des enveloppes budgétaires
est par ailleurs croisée avec une répartition régionale.

La ventilation du budget primitif 1997, rapproché du budget primitif 1996 et du budget
révisé 1996 (aprés DM?2) estjointe en annexe(.

(M voir en annexe n° 3 un extrait du dossier du conseil d'administration du FAS du 6.12.1996.
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Le tableau simplifié ci-aprés compare la ventilation des crédits par domaine entre
et 1997 (arrondi en millions de francs).

1994

DOMAINES

LIBELLE BP 1994 | BP 1995 | BP 1996 | DM2 1996 | BP 1997

A | Habitat et logement 101,0 95,0 49,0 547 46,0
B | Aides aux résidents des foyers 2940 2800 270,0 2744 2220
C | Insertion professionnelle 2400 230,0 236.,0 2307 2250
D | Action sociale et familiale 206,0 200,0 188,60 1841 268.0
E | Enfance et jeunesse 144 0 1450 170,0 162.8 168,0
F | Action culturelle 275 32,0 32, 331 29,0
G | Information 66,5 €5,0 53,0 52,5 44,0
M [ Soutien aux actions et acteurs 50,0 83,0 112,0 117,7 106,0
T | Etudes - audits 6,0 50 50 5.0 50
- | Préts et avances 10,0 16,0 10.0 10,0 50
TOTAL INTERVENTIONS SOCIALES 1145,0 11450 1125,0 11250 1118,0

Sans reprendre dans le corps du rapport le commentaire détaillé de ces chiffresV), ily a

lieu de relever notamment :

- la concentration des moyens sur quatre domaines principaux (B, C, D, E), qui
représentent en 1997 pres de 80 % du budget ;

- quelques évolutions tendancielles dans un ensemble relativement stable, notamment la
forte décroissance des aides aux résidents de foyers (B) liée a l'acces a l'aide
personnalisée au logement d'une partie du parc, ainsi que la réduction de moitié des
crédits consacrés a I'habitat et au logement (A) et le doublement des crédits du
"soutien aux actions et acteurs" (M), imputable toutefois en partie a des transferts
comptables en provenance d’autres chapitres d’intervention.

des crédits d’intervention du FAS montre, quant a elle, le
centralisé de ce budget.

La répartition territoriale
caractére excessivement

Ainsi, au titre du budget primitif 1997, soit 1113 millions (hors préts et avances) :

- les actions nationales ("siege") s’élévent a 467,45 millions, soit 42 % du total ;

- les actions régionalisées représentent 645,55 millions : sur les 22 régions adminis-
tratives (regroupées en 18 délégations régionales FAS, dont 4 gérées au siege), les 11
régions disposant d'une "commission régionale pour linsertion des populations
immigrées" (CRIPI) mobilisent ensemble 456,83 millions (soit 70 % des crédits
régionalisés).

() voir en annexe n° 4 la réponse du MATVI au questionnaire de la commission des affaires culturelles,
familiales et sociales de I'Assemblée Nationale (question n® 49) sur le projet de loi de finances
pour 1997,
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CHAPITRE 11.4 - MIEUX COORDONNER L’ANIMATION DU DISPOSITIF

[1.4.1 - Quelgues orientations générales

Les termes de la problématique ne paraissent pas aujourd’hui fondamentalement différents
de ceux que posait en 1991 le rapport du Haut Conseil a I'Intégration sur I'organisation
administrative, cité plus haut (cf. chap. Il.1). A quelques nuances pres, le constat de
complexité et de diversité du paysage institutionnel demeure sensiblement le méme et
appelle des réponses cohérentes avec les préoccupations d'une meilleure efficacité de
I'Etat.

Pour autant, comme [l'écrivait déja M. GAEREMYNCK, "il serait totalement illusoire de
penser qu’'un seul ministére pourrait un jour regrouper I'ensemble des services menant des
actions significatives dans le domaine de lintégration, puisque prés de la moitié des
ministéres seraient concernés, et un trés grand nombre de directions d’administration
centrale... Il n'y a donc pas d’autre solution que de faire travailler ensemble des ministéres
distincts, et on retrouve la la spécificité de la politique d’intégration, qui est de rechercher la
synergie des actions sectorielles".

Pour la mission, compte tenu notamment de la sensibilité du theme de l'intégration des
populations immigrées dans la France d'aujourd’hui, le véritable enjeu tient dans la
capacité de I'Etat a mieux organiser ses moyens pour :

- définir et expliciter clairement une stratégie gouvernementale de l'accueil et de
I'intégration conforme aux objectifs de cohésion sociale et non contradictoire avec les
nécessités d’'une maitrise des flux migratoires ;

- garder la maitrise de I'exécution de sa politique, en particulier grace a un exercice
rénové de la tutelle sur les principaux opérateurs nationaux ;

- réussir la déconcentration de cette action interministérielle et partenariale.

Ces trois orientations plaident en faveur de la désignation d’'un ministre en  charge de
'animation et de la coordination du dispositif, et s’appuyant sur une administration
centrale placée sous son autorite. En effet, il parait indispensable que la méme
autorité centrale soita la fois :

- un lieu de synthése ou s'organisent la coordination interministérielle et les concertations
partenariales, ou s’élaborent les orientations politiques et ou se préparent les
principales mesures générales d’application ;

- un lieu d’exercice de la fonction de tutelle stratégique sur les grands opérateurs publics
et privés, afin d’assurer la cohérence et la complémentarité de leurs interventions
respectives ;

- un lieu d'échanges coordonnés avec les autorités déconcentrées, sous la forme
"descendante" d’'émission d’instructions ministérielles ou interministérielles, comme
sous la forme "ascendante" de rassemblement de remontées d’informations et de
réponses aux interrogations des acteurs de terrain.
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Avant de traiter dans les chapitres suivants de la relation entre I'Etat et les grands
opérateurs (chap. Ill) et de I'animation du dispositif au niveau déconcentré (chap. V), les
développements qui suivent portent sur les questions relatives :

- au choix du ministére le mieux a méme d’assurer I'animation et la coordination de la
politique d’intégration en faveur des populations immigrées ;

- aux options qui en résultent au niveau de 'organisation des services centraux ;
- a diverses mesures propres a dynamiser les procédures de coordination ;

- enfin, a la lisibilité et a la simplification des systemes de financement.

I1.4.2 - Un ministre responsable de la politique d'intégration des étrangers

Au-deld de I'organisation gouvernementale actuelle, la mission s’est interrogée sur la nature
et le champ des attributions qui devraient relever d’'un ministre en charge de l'intégration
des populations immigrées.

Elle a d'abord examiné [I'alternative entre les deux formules déja évoquées en 1991 par
M. GAEREMYNCK : un ministre simple animateur du travail interministériel ou un ministre
de plein exercice "intervenant dans le champ du social". Elle a opté en faveur de la
seconde conception, pour plusieurs raisons résumeées ci-apres.

L’hypothése d'un ministre délégué auprés du Premier ministre, simple animateur, offre
deux avantages : elle fait exercer la coordination par un ministre dont I'absence de
domaines propres favorise I'approche objective des problémes ; elle donne a ce ministre
I'autorité que lui confére son rattachement direct au chef du gouvernement. Elle présente
cependant plusieurs inconvénients :

- forte dépendance vis-a-vis de la personnalité et du poids politique du ministre délégué ;

- difficulté d’agir, sans services propres suffisamment étoffés, par l'intermédiaire exclusif
d’autres départements ministériels.

C’est pourquoi il semble préférable de confier la responsabilité de I'animation et de la
coordination du dispositif @ un ministre de plein exercice. Ce ministre devrait étre
naturellement un ministre a vocation sociale, quelle que soit I'étendue de ses autres
attributions en fonction de I'organisation du gouvernement. L’'accueil et I'intégration des
populations immigrées, nonobstant la diversité technique des outils utilisés, relévent en
effet, comme on l'a dit, d’'une politique de cohésion sociale et de lutte contre I'exclusion
gu’un ministere "social" a I’habitude de gérer. L'appartenance a la mouvance sociale de la
plupart des opérateurs, l'expérience acquise par ces administrations en matiére de
partenariat institutionnel, les interrelations avec les politiques d’insertion en direction
d’autres publics spécifiques conduites par ces services (p.ex. bénéficiaires du revenu
minimum d'insertion, ... ), constituent autant d’arguments supplémentaires en faveur de ce
schéma.
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La mission considéere que I'Etat a particulierement besoin, dans la période actuelle,
d'avoir dans son organisation gouvernementale un ministre de plein exercice
animateur et coordonnateur du volet "social", complémentaire du volet "régalien", de
I'action a destination des étrangers.

[1.4.3 - L'organisation des services centraux

11.4.3.1 - Les arguments en faveur du maintien de la direction de la population et des
migrations dans sa structure actuelle

* Dans la composition du deuxiéme gouvernement JUPPE, le ministre de 'aménagement
du territoire, de la ville et de l'intégration, assisté par le ministre délégué a la ville et a
I'intégration, a autorité sur la direction de la population et des migrations, sur la délégation
interministérielle & la ville et sur le délégué a lintégration. Il dispose en outre de la
direction de Il'action sociale (DAS), placée sous l'autorité du ministre du travail et des
affaires sociales®.

Aux termes de son arrété d'organisation du 9 septembre 1983, la direction de Ila
population et des migrations (DPM) est chargée "de préparer et de proposer les
mesures générales, relatives a la politigue démographique, aux migrations
internationales, au statut et a l'insertion des communautés immigrées et a I'acquisition de
la nationalité francaise, ainsi que de participer a leur mise en oeuvre."

Créée le 6 juillet 1966, lors de la création du ministere des affaires sociales, cette
direction se situe dans le prolongement de la constitution a partir de 1945 d’un ministére
chargé de la population. Elle correspond a une logique, constamment maintenue depuis
une trentaine d’années, de rassemblement dans une direction technique particuliére des

fonctions de conception et de gestion des questions relatives a la population francaise et
étrangeére, intégrant les aspects de réglementation des flux migratoires et les éléments

Y

d'une politique sociale d'intégration conduisant, le cas échéant, a l'acquisition de la
nationalité.

La DPM comprend trois sous-directions @ correspondant chacune a un des volets
complémentaires de cette politique :

- Démographie, mouvements de population et questions internationales ;

- Communautés immigrées ;

- Naturalisations.

() cf. décret d'attribution du 15 novembre 1995
(@ voir en annexe n° 5 'organigramme de la DPM
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Au total, elle compte actuellement environ 220 agents, dont les deux-tiers dans la sous-
direction des naturalisations. Celle-ci a pour I'essentiel une activité de gestion et de
production au sein d’'une unité érigée en "centre de responsabilité" délocalisée a Rezé,
prés de Nantes, alors que le reste de la direction exerce des fonctions d’'étude, de
conception et de législation générale et d'importantes fonctions de tutelle sur de grands
organismes nationaux. Elle gére par ailleurs un chapitre budgétaire (chap 47.81) et deux
articles budgétaires (chap 34.94, art 10 et chap 46.23, art 21), soit au total, en 1996, un
volume d’engagements de 465 millions.

* Depuis 1966, les modes d’intervention de la DPM ont évolué avec les modifications de
I’environnement et les infléchissements des politiques gouvernementales. Toutefois les
ministres successifs ont maintenu cette direction sans en modifier sensiblement
I'organisation générale, articulée autour des trois volets de la population, de l'intégration
et de la nationalité.

Pour certains membres de la mission, la réunion dans une direction unique des trois
volets évoqués ci-dessus constitue un réel atout pour I'efficacité de I'Etat pour les raisons
exposées ci-apres.

La politique des migrations est I'une des composantes de la politique générale de la
population. Elle s’appuie sur une connaissance scientifique des mouvements
démographiques et des flux migratoires. A I'heure ou l'opinion publiqgue se nourrit de
fantasmes, il importe que la puissance publique fonde son action sur la rigueur des
travaux des instituts spécialisés et en diffuse les résultats. Chargée de la tutelle sur
I'Institut National d’Etudes Démographiques (INED) et sur 'OMI, ainsi que du secrétariat
du Haut Comité de la population et de lafamille, la DPM dispose des données statistiques
nécessaires a la compréhension des phénomenes. Elle publie elle-méme régulierement
des synthéses de ces données®, indispensables notamment a la définition des politiques
de maitrise des flux migratoires, qu'il s’agisse des mesures générales relatives aux
conditions d’entrée et de séjour ou des dispositions particuliéres a tel ou tel pays d’'origine.

De méme, lintégration des populations issues de l'immigration se situe dans la
continuité des mesures d'introduction sur le territoire national, notamment par le biais
du regroupement familial. La DPM est bien placée pour animer et suivre l'action des
opérateurs spécialisés, tels que par exemple 'OMI, le FAS et le SSAE, qui sont placés
sous sa tutelle. C’est aussi cette direction qui prend en charge I'accompagnement social
des réfugiés et qui organise, parfois du jour au lendemain (Kurdes, Albanais, Bosniaques,
Rwandais, ...) I'accueil de personnes déplacées victimes de divers conflits.

Enfin, il existe un lien entre les préoccupations d'ordre démographique, [I'intérét
collectif qui s'attache & la réussite de la politique d'intégration et l'acces ala
nationalité, qui frequemment symbolise celle-ci. La naturalisation, voire la déclaration
acquisitive au titre du mariage, reléevent bien de cette logique, puisqu’elles sont
subordonnées a la constatation d'une "assimilation" des intéressés a la communauté
nationale. Dans son esprit, la "manifestation de volonté" représente aussi I'expression
d’'une volonté d'intégration dans la société francaise des jeunes de 16 a 21 ans. En
matiére d’acquisition de la nationalité, la DPM demeure responsable des deux-tiers des
décisions individuelles. Pour toutes ces raisons, cette organisation conserve une
cohérence forte.

() voir par exempie "Situation de I'immigration et présence étrangére en France"
"Migrations et nationalité en France"
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11.4.3.2 - Les scénarios alternatifs d’évolution de la direction de la population et des
migrations (DPM)

Le choix éventuel d'un service central unique de la nationalité rattaché au garde des
sceaux priverait la DPM des deux-tiers de ses effectifs, en raisondu transfert au ministere
de la justice de sa sous-direction des naturalisations. Dans cette hypothése, se
poserait immédiatement la question du maintien de la DPM en tant que direction
d’administration centrale autonome.

La mission a examiné deux scénarios alternatifs d’évolution de la DPM : le premier
aboutirait a la dispersion des unités de la direction entre plusieurs directions ou services
existants au sein des ministeres sociaux ; le second, qui aurait la préférence de la
mission, maintiendrait dans une structure spécifique les éléments actuels de la DPM,
hors sous-direction des naturalisations.

* La dispersion des unités de la DPM entre plusieurs directions ou services

En ce qui concerne la sous-direction des communautés immigrées -qui pourrait étre
chargée alors de la tutelle de I'OMI aujourd’hui principalement exercée par la sous-
direction de la démographie, des mouvements de population et des questions
internationales-, la mission a étudié deux hypotheses :

- son regroupement avec la délégation interministérielle a la ville (DIV) placée elle
aussi sous lautorité du ministre de I'aménagement du territoire, de la ville et de

I'intégration (environ 100 agents).

Cette fusion pourrait se justifier notamment par le fait que la délégation et la DPM se
trouvent sous l'autorité du méme ministre, que les éléments visés ici de la DPM
correspondent a une administration de mission et que les besoins en termes de suivi
des politiques de terrain, d’'évaluation et de statistiques de la délégation et de la DPM
présentent quelques similitudes. Par ailleurs, la géographie de la politique de la ville
recoupe partiellement les ressorts territoriaux ouU vivent les populations étrangéres et
issues de I'immigration.

Pour autant, l'action de la DIV et celle de la DPM, bien que complémentaires,
demeurent de nature différente. |l s'agit en effet, dans le premier cas, d’'une politique
essentiellement territoriale, alors que la politique de l'intégration, méme si nombre de
ses interventions trouvent leur application dans des zones urbaines en difficulté, releve
d’'une logique d'action en faveur d’'un public spécifique.

- son rattachement & la direction de l'action sociale du ministere du t ravail et des
affaires sociales, cette direction pouvant, comme le prévoit aujourd’nui le décret n° 95-
1219 du 15.11.1995, étre mise a la disposition du ministere de I'aménagement du
territoire. de la ville et de l'intégration.

Cette solution présenterait I'avantage de conserver, au niveau d'une sous-direction,
une structure spécifique en charge de I'intégration des populations immigrées, mais de
rapprocher cette structure de celles qui sont en charge de lintégration d'autres
populations en difficulté, handicapés, personnes ou groupes en situation précaire ou
victimes d’exclusion sociale qui, aux termes de l'arrété du 4 septembre 1991 relatif a
I'organisation de la direction de l'action sociale en sous-directions, relévent de cette
direction.

(1) cf. 4éme cahier du rapport de la mission : "L'acquisition et la preuve de la nationalité francaise" -
2éme partie - chapitre [1.1 § 11.1.1.3
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Elle permettrait par ailleurs de renforcer la direction de l'action sociale qui, avec la
décentralisation des compétences en matiere d’'aide sociale, a perdu ces dernieres
années une partie de ses responsabilités antérieures.

Quant a la sous-direction de la démographie, des mouvements de population et des
guestions internationales, ses attributions et ses moyens pourraient étre répartis entre :

- la direction de I'animation de la recherche, des études et des statistiques (DARES),
pour ce qui concerne la tutelle de I'INED ;

- la sous-direction du développement social, de la famille et de I'enfance de la direction
de l'action sociale (DAS) ;

- la division des relations internationales (DRI).

Ces services pourraient étre mis a la disposition du ministre de I'aménagement du
territoire, de la ville et de I'intégration.

* Le maintien d’'une structure spécifique

Dans ce scénario, I'ensemble des composantes de la DPM, hors sous-direction des
naturalisations, demeureraient rassemblées dans une structure d’administration centrale
spécialisée.

Cette formule présenterait de nhombreux avantages :

- elle serait plus cohérente que la précédente avec les propositions de la mission, dans
la mesure ou le "ministre responsable de la politique d'intégration des étrangers"
conserverait sous son autorité directe un service central compétent dans ce domaine ;

- elle permettrait de garder au sein d’'une méme structure des compétences et des
savoir-faire complémentaires, et par voie de conséquence de faciliter la synergie et la
cohérence de I'action administrative ;

- elle prendrait en compte l'intérét pour le gouvernement d’avoir, dans ces matiéres
complexes et sensibles, un responsable administratif de haut niveau ayant rang de
directeur. En particulier, il importe que la représentation de I'Etat dans les instances
des grands opérateurs (OMI, FAS, SONACOTRA...) soit exercée a cet échelon,
comme par le passé ; les propositions de la mission en faveur d’'un renforcement de la
"tutelle stratégique" (voir ci-apres, 111.2.2) confortent ce point de vue. Compte tenu des
enjeux, la présence personnelle du directeur s’avére fréquemment indispensable : elle
serait garantie en cas de structure spécifique, plus aléatoire si les attributions en
matiere d’intégration des étrangers étaient confiées a un directeur déja en charge de
nombreux autres domaines d’intervention, comme le directeur de 'actionsociale ;

- enfin, en sus de ces raisons de fond, le maintien d’une structure spécifique poserait
moins de problémes d’application, en termes de personnels, de locaux et de textes
d’organisation, que le démantélement de la DPM évoqué plus haut.

C’est pourquoi, en cas de rattachement de la sous-direction des naturalisations au
garde des sceaux, la mission estime qu'il conviendrait de maintenir une structure
spécifique regroupant les autres composantes actuelles de la DPM, soit environ 80
agents.

Cette structure spécifique pourrait étre constituée en "délégation a l'intégration”: dans

cette hypothése, il pourrait étre envisagé de fusionner le "délégué a lintégration”
actuel, qui n’a pas de services propres, avec cette entité d’administration centrale.
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[1.4.3.3 - La position de la mission

En résumé, la mission considére que l'organisation des services centraux en charge

de lintégration dépend d’abord de larbitrage qui sera fait en matiere de service
central de la nationalité. Selon le cas, il y aura lieu, soit de maintenir la DPM dans sa
structure actuelle, soit d’en retirer la sous-direction des naturalisations.

En cas de rattachement de cette sous-direction au ministéere de la justice, il serait
préférable de conserver une structure spécifique, plutét que de disperser les
compétences et moyens actuels de la DPM.

Dans les deux hypothéses d'évolution de la DPM, avec ou sans sous-direction des
naturalisations, la mission recommande, compte tenu de ses préconisations dans le présent
cahier, trois mesures visant a accroitre I'efficacité de I'action du service :

- développer auprés du directeur une "fonction de  synthese" pour veiller a la
cohérence et a la complémentarité des différents volets des politiques mises en oeuvre
par la direction et coordonner la communication ;

- renforcer significativement la fonction de tutelle au sein de la direction:
aujourd’hui la DPM apparait insuffisamment étoffée pour préparer et exprimer le point
de vue de I'Etat vis-a-vis des grands organismes opérateurs et pour suivre réellement
leur action. Compte tenu de I'importance des enjeux (voir chapitre lIll), ce point est
absolument névralgique et appelle un effort spécifique de formation des personnels,
qui concerne d'ailleurs I'ensemble des ministéres sociaux ;

- accompagner la déconcentration des interventions: cette mesure intéresse
particuliéerement la sous-direction des communautés immigrées (dont la dénomination
ambigilie pourrait étre modifiée) qui, si les orientations proposées au chapitre 1V étaient
retenues, devrait davantage animer I'action des échelons déconcentrés par des
déplacements sur le terrain et par I'organisation de rencontres thématiques entre les

différents réseaux.

Ces mesures n'appellent pas par elles-mémes de renforcements d’effectifs, mais seulement
guelques redéploiements internes et des actions qualitatives.

Enfin, quelle que soit I'option retenue, et comme proposé dans le 4éme cahier (chapitre
11.1.1.4), la sous-direction des naturalisations, déja constituée en ‘"centre de
responsabilité”, pourrait étre érigée en "service a compétence nationale".

I1.4.4 - Une réactivation des procédures de coordination

La mission ne propose pas de modifier la composition ni les attributions des cing instances
de conseil, de coordination ou de concertation décrites au chapitre 2.2. Chacune lui parait
en effet avoir son rbéle a jouer. Ce qui manque, semble-t-il, c’est une procédure de
rassemblement des connaissances, des réflexions et des avis propres a éclairer les choix

de la politique gouvernementale.
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Ce travail incombe au secrétariat du  comité interministériel de l'intégration. Qu'il soit
assuré par un "délégué a l'intégration”, qui préside par ailleurs le comité de coordination
administratif, peut poser le probléme de son articulation avec le directeur de la population et
des migrations, qui assure quant a lui le secrétariat général du Haut Conseil de la
population et de la famille et le secrétariat du CNIPI. Toutefois le délégué a l'intégration n’'a
pas de services propres, si ce n’'est un "secrétaire général" ; rattaché en réalité au cabinet
du ministre de 'aménagement du territoire, de la ville et de I'intégration, il ne constitue pas
une structure administrative redondante, mais s’appuie fortement sur les services de la
DPM. Cependant, comme indiqué plus haut, la fusion de la fonction de "délégué a
l'intégration” et de responsable de la structure d’administration centrale en charge de

ces questions (DPM maintenue ou "délégation a l'intégration™) pourrait étre envisagée.

Le comité interministériel a l'intégration est chargé, comme on I'a dit, de "définir, d’animer et
de coordonner la politiqgue du Gouvernement en matiére d’intégration des résidents
étrangers ou d’origine étrangere”. Sans avoir & modifier les textes en vigueur, il pourrait étre
prévu dans l'avenir de le réunir au moins une fois par an, en dehors de réunions
spécifiques éventuelles. Cette réunion aurait principalement pour objet de faire approuver
par les ministres, au début de chaque année, une circulaire interministérielle rappelant les
principales orientations permanentes et mentionnant, le cas échéant, les mesures nouvelles
ou les expérimentations prévues. Cette circulaire annuelle actualiserait la "note
générale d'orientation sur la politique d'accueil et d'intégration des populations

immigrées" préconisée au § 1.3.4 du présent cahier.

La mission est consciente que les suites a donner a cette proposition relévent d'une
décision d’opportunité. Il lui semble, au vu des attentes des acteurs de terrain rencontrés,
gue ce cadrage, dans un domaine aussi sensible, renforcerait la cohérence du dispositif et
conforterait les partenaires administratifs et institutionnels dans leur recherche de synergie
au niveau déconcentré.

I1.4.5 - Des mesures visant a clarifier et a simplifier les systémes de financement

I1.4.5.1 - Sans aller jusqu'a la construction d'un "compte de lintégration”, ni jusqu’'a la
publication d’'une annexe "jaune" a la loi de finances, techniquement et politiquement
délicats, il ne serait pas inutile, de l'avis de la mission, de faire apparaitre dans un
document de travail récapitulatif les  moyens financiers identifiés qui concourent a la
mise en oeuvre de la politique d'accueil et d'intégration  des populations immigrées.

Ce document permettrait notamment de suivre I'évolution des moyens mobilisés sur les
différentes sources de financement, d’esquisser une ventilation des interventions par
grandes fonctions et de mesurer financiéerement la part des dépenses engagées
respectivement au niveau central et au niveau déconcentre.

Les informations utiles pourraient étre rassemblées chaque année par le délégué
l'intégration et validées en comité de coordination administratif, avant d'étre portées
la connaissance du comité interministériel.

QJ’ Q-

Le rassemblement des données budgétaires et comptables donnerait une meilleure lisibilité
de l'effort collectif dans ce domaine. Il fournirait les bases d'éventuelles décisions de

BN

rationalisation des circuits de financement et contribuerait a éclairer les choix du
Gouvernement.
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11.4.5.2 - S’'agissant plus spécialement des crédits budgétaires gérés par la DPM, la
mission suggére deux mesures de simplification fondées sur les constats et
considérations ci-aprés.

Hors crédits d'étude (chap 34.94), la DPM gére en 1997 l'article 21 du chapitre 46.23 et
I'’ensemble du chapitre 47.81. Or, au vu des documents de prévision et d'exécution
budgétaire communiqués par la direction, il apparait que ces dotations concernent
désormais, dans une trés forte proportion, les moyens affectés a I'accompagnement social
des réfugiés et des demandeurs d'asile, comme le montre le tableau détaillé d’affectation
des crédits ci-aprés (en KF) pour 1996 (engagements) et 1997 (prévisions d’engagements
aprés gel budgétaire).

Imputation

Chap X Art Libellé 1996 1997
46.23 21 CPH et CADA 277259 287310
47.81 10 Subvention au SSAE 90181 0
Demandeurs d'asile et réfugiés 11958 10935
Autres actions 24423 22945
47.81 20 Actions d'insertion non déconcentrées 36381 33880
! Actions en CPH + alph. rwandais 16233 16500
{ Autres actions 10731 5560
47.81 | 30 Actions déconcentrées d'insertion | 26964 22060
Allocations d'attente D.A. } 24435 24400
Aides diverses (SSAE, FILOR, EUF) 7700 7600
47.81 40 Réfugiés et demandeurs d'asile 32135 32000
47.81 Total chapitre 185661 87940
Total Titre IV 462920 375250
i dont demandeurs d'asile et réfugiés (V.A.) 337585 346745
dont demandeurs d'asile et réfugiés (%) 72,9 % 924 %

Dans ces conditions, il semblerait rationnel :

- de transférer au FAS les dotations et la gestion des moyens de financement
centralisés et déconcentrés qui ne different pas par nature des domaines et
secteurs du budget des interventions sociales de I'établissement public, comme,
par exemple, les subventions aux associations au titre de l'insertion des jeunes, de
l'accueil et de I'information ainsi que de la médiation.

Cette mesure conduirait a substituer dans le chapitre 47.81 une subvention de I'Etat au
FAS (ce que permettent les textes applicables a cet établissement public) a
I'’émiettement actuel de subventions a divers organismes.

La mission observe que, sur le seul article 20, la DPM a subventionné en 1996 une
guarantaine d'organismes. Le transfert au FAS de la charge de gestion
correspondante permettrait a la direction de redéployer une partie du temps consacré a
I'instruction et a I'engagement des dossiers de subvention au profit d'un exercice plus
"stratégique" de sa fonction de tutelle ;

- le cas échéant, de regrouper dans un chapitre unique les crédits d'intervention
gérés par la DPM, qui se rapporteraient quasi exclusivement aux réfugiés et aux
demandeurs d’asile, et pour le solde aux subventions a quelques organismes
nationaux qui doivent continuer a étre gérées par I'administration centrale, ce qui
permettrait de réduire le nombre de lignes budgétaires et, par voie de conséquence,
les actes de gestion budgétaire et comptable.
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l1l - LA RELATION ENTRE L'ETAT ET LES GRANDS OPERATEURS

[11.1 - UN RESEAU D'ORGANISMES PUBLICS ET PRIVES SOUS TUTELLE DE L’ETAT

La mise en oeuvre de la politique d’accueil et d’'intégration des populations immigrées est,
dans une large mesure, assurée par des organismes publics et privés. Les plus importants
sont placés sous la tutelle de I'Etat; d'autres sont conventionnés ou simplement
subventionnés par lui.

La DPM exerce la tutelle ou la co-tutelle de I'Etat sur les principaux opérateurs nationaux,
qui relévent de statuts juridiques divers : établissement public administratif (EPA), société
anonyme d’économie mixte (SAEM), groupement d'intérét public (GIP) ou association
(ASS), comme le montre le tableau de synthése ci-aprés.

1 T

Organisme i Statut | Budget (MF) | Effectif | Contréie Autres ministéres
(1994) ' (1994) concernés
oM. EPA 242 392 | CEM |Travail, intérieur, Affaires
Etrangéres, Budget
FAS. EPA 1235 220 | C.F.(@ |8 ministeres
SONACOTRA SAEM 1000 1109 CE. Logement, intérieur,
l Economie, Budget
Echanges et production | GIP l 5 4 -
radiophonique i
SSAE. ASS 93 329 CF. Travail, Intérieur, Affaires
I Etrangéres, Agriculture,
Santé
France Terre d'Asile ASS 8 22 -
Total organismes s/tutelle (1994) 6 2583 2076 -

() contréle d'Etat
2) contréle financier

La DPM subventionne par ailleurs un grand nombre d’organismes intervenant dans le
champ de l'intégration, tels que, par exemple, la CIMADE, pour ses interventions en centres
de rétention, l'association pour le développement des relations interculturelles (ADRI), le
GIP Habitat social, I'Ecole ouverte, des associations de lutte contre le racisme et la
discrimination, ou encore les opérateurs sociaux aupres des réfugiés et demandeurs d'asile
(France Terre d'Asile, CAEIR, COMEDE, Croix Rouge frangaise, etc...).

Enfin, plusieurs opérateurs sont financés par les établissements publics sous tutelle. C’est
le cas, en particulier, de I'Association Service Social Familial Migrants (ASSFAM),
subventionnée par le FAS et conventionnée par 'OMI au titre de son action sociale dans
des départements pilotes pour I'accueil des familles rejoignantes.
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[11.2 - POUR UNE TUTELLE PLUS "STRATEGIQUE"
I11.2.1 - Le constat : une tutelle trop souvent centrée sur le suivi administratif et financier

Larelation entre I'Etat et les grands opérateurs intervenant dans le domaine de I'intégration
n’échappe pas aux critiques générales recensées dans le champ de la politique sanitaire et
sociale®, mais qui pourraient sans doute s'appliquer a la plupart des secteurs d’intervention
de la puissance publique.

- Schématiqguement, les reproches les plus couramment adressés aux organismes
s'articulent autour de deux thémes principaux :
- un défaut d’efficacité dans I'exécution des missions ;
- un manque de rigueur dans la gestion administrative et financiére.

Les observations des corps de contréle mettent en cause la responsabilité des dirigeants
des organismes mais aussi, dans une certaine mesure, celle des administrations de tutelle.

Dans le champ du présent rapport, la plupart des institutions (OMI, FAS, SONACOTRA...)
ont été contrélées récemment par la Cour des Comptes ou par I'IGAS. A titre d’exemple, la
Cour critiquait en 1993 le FAS pour "sa gestion dépourvue de transparence" et ses
"interventions dispersées et mal contr6lées". Elle ajoutait : "L'exercice par les autorités de
tutelle de leurs pouvoirs n'a pas contre-balancé, en matiére d'interventions sociales, les
insuffisances flagrantes du FAS, compte tenu de I'imprécision des critéres de compétence
de ce dernier et des lacunes de I'information qui leur est communiquée".

Pour les directions chargées de la tutelle, les carences dans la maitrise des dispositifs
peuvent s’expliquer notamment par un déficit d'information sur les activités et le
fonctionnement interne des institutions, des difficultés éventuelles en cas de tutelle
conjointe et parfois une certaine insuffisance de personnel qualifié.

- Les griefs couramment adressés  a la tutelle par les responsables d'organismes portent
sur I'interventionnisme jugé tatillon des bureaux ou du contréle financier et, fréquemment,
sur l'imprécision des messages délivrés par la puissance publique, surtout lorsque les
missions de l'organisme ont un caractére plus opérationnel que régalien et ne sont pas
expressément définies de facon détaillée par des textes législatifs et réglementaires.

Au total, le dispositif souffre d’'une insuffisance de transparence et d’'un défaut de
vision stratégique. Trop souvent, la tutelle porte plus volontiers sur la forme que sur le
fond : l'administration s’attache au respect de régles et de procédures, sans que ce
contréle, au demeurant indispensable, s’inscrive dans une conception claire des finalités
sociales de linstitution.

Ces imperfections ne sont pas principalement imputables a des insuffisances de moyens.
Les moyens juridiqgues  sont extrémement étendus, en particulier & I'égard des EPA :
pouvoir de nomination des dirigeants, représentation de [I'Etat dans les instances
délibérantes, approbation des délibérations et des budgets. Sur le plan financier, la tutelle
peut s'appuyer sur les missions de contrdle économique et financier et dispose des moyens
de contréler les sources de financement et de surveiller I'emploi des fonds.

Ce qui fait défaut, en revanche, c’'est une explicitation claire par I'Etat de ses choix
stratégiques et des objectifs gu’il entend assigner aux organismes placés sous sa tutelle
dans le cadre de ses orientations prioritaires a moyen terme.

() voir le rapport IGAS n° 95-010 (janvier 1995) sur "l'exercice des tutelles" - Schéma de réorganisation

et de déconcentration du ministére des affaires sociales, de la santé et de la ville.
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[11.2.2 - Une proposition : mieux articuler la fonction d'orientation stratégique et la
fonction de contrble dans I'exercice de la tutelle sur les grands opérateurs.

Ces constats a caractére général conduisent la mission a préconiser d’inscrire dans un
cadre stratégique I'exercice de la tutelle sur les principaux opérateurs. Cette proposition se
fonde sur quelques idées directrices :

- la fonction de tutelle de I'administration centrale sur les organismes nationaux est une
prérogative de puissance publique associée a une conception du réle de I'Etat:
comme le rappelait le rapport PICQ, la "cohésion sociale” est un domaine de
"responsabilités partagées" entre I'Etat et d’autres acteurs publics et privés, ou I'Etat
est a la fois "régulateur" et "opérateur” ;

- cette fonction repose sur un arbitrage entre "gestion directe" et "gestion déléguée" pour
I'accomplissement de missions de service public ou d’intérét général : le rble de I'Etat
tuteur est de veiller a I'exécution de ces missions, en cohérence avec une politique qu'il
lui appartient de définir et de faire connaitre, et dont I'organisme sous tutelle est un des
instruments de mise en oeuvre ;

- elle s’exerce sur des organismes nationaux autonomes dans un cadre juridique
précisément défini : I'Etat tuteur doit donc veiller a ce que les missions s’exécutent en
conformité avec les réglesjuridiques, budgétaires et comptables applicables ; il ne doit
pas confondre cette fonction de tutelle avec la fonction de gestion, qui appartient a
I'institution ;

- en définitive, pour étre pleinement efficace, la fonction de tutelle doit tendre a
mieux articuler le rbéle d"orientation stratégique" et le rdle de "contréle" de I'Etat:
cette perspective appelle une double transparence : celle de I'Etat, dans I'expression
de sa volonté "politique" ; celle de I'organisme, au niveau de ses comptes et du compte
rendu de ses réalisations.

A cet effet, plusieurs instruments d’orientation et de suivi peuvent étre imaginés : tableau de
bord ; "lettre de mission” du ministre au responsable de I'organisme sous tutelle ; "contrat
d’'objectifs" entre I'Etat et I'opérateur.

Compte tenu de la relative faiblesse de ses moyens propres, le ministére chargé de
I'animation et de la coordination du dispositif a tout intérét a faire porter en priorité son effort

sur la "maitrise stratégique" de ses principaux "bras séculiers".

Parmi les organismes sous tutelle évoqués au § Ill.1, la mission s’est particulierement
intéressée, eu égard a son mandat centré sur les services et les établissements publics de
I'Etat, a la relation entre la puissance publique et les deux établissements publics nationaux
a compétence générale dans le champ de I'accueil et de I'intégration : 'OMI, qui intervient
comme opérateur "administratif" et le FAS, qui est I'opérateur "financier".
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I11.3 - 'EVOLUTION DE LA RELATION ENTRE L'ETAT ET L'OMI

[11.3.1 - Des missions étendues quitouchent  a la plupart des domaines d’'intervention de
'Etat vis-a-vis des étrangers

Les missions de I'Office des migrations internationales (OMI) sont définies par l'article
L 341-9 du Code du travail :

"Sous réserve des accords internationaux, les opérations de recrutement en France et
lintroduction en métropole de travailleurs originaires des territoires d’outre-mer et des
étrangers, de recrutement en France des travailleurs de toutes nationalités pour I'étranger
sont confiées a titre exclusif a I'Office des migrations internationales... En outre, (il) a
mission de participer aux actions administratives, sanitaires et sociales relatives :

a) au contréle, a I'accueil, au séjour d’'une durée inférieure ou égale a trois mois ou a
I'établissement des étrangers en France ainsi qu'a leur rapatriement ou a leur
réinsertion dans le pays d’origine ;

b) & I'emploi des Francais a I'étranger ;

¢) a la réinsertion en France des Francais ayant résidé a I'étranger”.

Si on met de coté les activités relatives a I'expatriation et a la réinsertion en France des
ressortissants francais -qui n’entrent pas dans le champ de ce rapport-, il apparait que 'OMI

est habilité a agir dans trois des quatre grands domaines d’intervention identifiés par la
mission :

- au niveau de l'entrée et du séjour des étrangers en France (cf. premier cahier,
chapitre |, § 1.1.4.9, chapitre 111, § I11.1.2.2 et annexe sur 'OMI) ;

- au niveau de la sortie du territoire, la gestion des dispositifs de retour volontaire des
étrangers dans leur pays d'origine (cf. deuxiéme cabhier, chapitre 11);

- au niveau de I' accueil et de l'intégration  des populations immigrées, en particulier
sous I'angle de 'accueil des familles rejoignantes et de I'accueil, de l'information et de
I'orientation des étrangers dans les services publics, comme évoqué dans le présent
cahier (chapitre I, § 2).

Pour exécuter ces différentes missions, I'OMI dispose de moyens juridiques, humains et
financiers, brievement présentés dans le premier cahier du rapport. Au-dela de la
description des activités de I'Office, les questions qui se posent onttrait a I'évolution de ses
missions depuis sa création en 1945 et a son réle actuel et futur, notamment dans le cadre
des politigues d’intégration ; aux incidences éventuelles de ces évolutions sur son
organisation et ses moyens ; enfin au type de relations a instituer ou a consolider entre les
autorités de tutelle et un établissement public administratif entiérement dans la main de
I'Etat.
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I11.3.2 - Une évolution des activités et des publics liée aux transformations du contexte
économique etde la politique de I'immigration

Au cours de son demi-siecle d'existence, 'OMI a d0 s’adapter a I'évolution du contexte
économique et des mouvements migratoires. Selon un document, joint en annexe®, trois
grandes étapes ont marqué ces cinquante ans d’activité :

1945-1975 : I'ONI au service de 'emploi
1975-1985 : I'ONI au service de l'intégration
1985-1995 : I'OMI et la dimension internationale

La décision gouvernementale du 3 juillet 1974 de suspendre lI'immigration a constitué un
tournant au regard des activités originelles de [I'Office, centrées sur l'introduction de
travailleurs. La période qui a suivi a vu décroitre les flux annuels d'entrées de salariés
permanents, alors que progressivement se développait I'immigration des familles
rejoignantes. Les modes d’action de I'établissement ont ainsi évolué : l'intervention sur le
marché du travail, domaine autrefois prédominant, a progressivement laissé la place a
I'intervention sur le terrain de l'intégration.

Sur la période récente, les indicateurs d’activité font ressortir a la fois une baisse trés
sensible des entrées contrblées par I'OMI et une diversification des fonctions d’assistance
etd'accueil.

Entre 1988 et 1995, le nombre annuel d’entrées contrélées a chuté globalement de moitié,
avec une progression de 1988 a 1991 et une forte baisse depuis cette date, comme le
montre le tableau figurant dans le premier cahier, au chapitre 111 "Le séjour et I'accés au
marché du travail” (8 111.1.2).

Les prestations d'assistance et d’accueil se sont diversifiées au cours des derniéres
années : I'accueil dans les bureaux spécialisés de I'OMI (76 081 personnes accueillies en
1988) a été relayé par d’autres formules, notamment I'accueil en préfecture avec le soutien
des agents de I'Office (45 873 interventions en 1995), l'assistance humanitaire et I'accueil
des familles rejoignantes. Dans ce dernier domaine, I'action de 'OMI est démultipliée, grace
aux conventions qu’il a passées avec les associations de service social spécialisées -le
SSAE et 'ASSFAM- pour I'organisation du premier accueil des familles arrivantes dans 15
départements pilotes (dont 7 en lle-de-France).

[11.3.3 - Pour une reformulation du réle d’'opérateur de  'OMI

Cette évolution, qui montre la diminution progressive de ce qui était son rbéle essentiel,
aurait pu conduire a s'interroger sur la survie méme de I'établissement.

L'intérét pour I'Etat d’avoir a sa disposition un opérateur généraliste, apte notamment
traiter des populations qui échappent a I'action administrative, a cependant conduit
écarter cette hypothese.

a
a

Toutefois, comme le suggérait récemment la Cour des Comptes, "l'organisation, le
financement et I'activité d'un établissement public créé depuis prés d’'un demi-siécle, qui au
fil des années ont été modifiés au gré des circonstances, devraient aujourd’hui faire I'objet
d’'un réexamen d’ensemble.

(1) "Acteurs Magazine" - n° 12 - septembre/octobre 1996, joint en annexe n° 6
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Ce réexamen mériterait une étude approfondie. Sans étre en mesure, compte tenu de
I'ampleur de son cahier des charges, de la mener a bien, la mission a néanmoins réfléchi

aux évolutions possibles du réle de I'OMI.

Ces évolutions doivent prendre en compte, d’'une part les grandes lignes de la politique
prévisible des pouvoirs publics, a court et moyen termes, d’'autre part les faiblesses mais
aussi les atouts non négligeables de I'institution.

S'agissant des politiques publiques en matiere de migrations, on peut partir de
certaines hypothéses, telles que la poursuite d’'une maitrise sélective des flux d’entrée sur
le marché du travail et le maintien d’'un droit au regroupement familial. On peut aussi prévoir
la confirmation de préoccupations essentielles : maintien de I'influence de la France dans le
monde, en termes économiques, culturels et linguistiques. On peut enfin imaginer un
couplage de l'aide au développement et des mouvements migratoires avec certains pays
d’origine -ce qui suppose, en particulier, une approche nouvelle des aides au retour-. Enfin,
il parait certain que les impératifs de cohésion sociale continueront a rendre nécessaire une
action volontariste des pouvoirs publics en faveur de l'intégration des populations issues de
Pimmigration.

Face a ces perspectives, I'0Office  souffre, semble-t-il, de deux handicaps: une certaine
"culture d’exécution”, pour reprendre les termes employés par un interlocuteur de la
mission, qui freine son dynamisme et sa capacité d'initiative ; une certaine dispersion de
ses centres d'intérét, qui donne I'impression que l'institution n’a pas de stratégie clairement
affichée. Cet état de fait résulte notamment des adjonctions apportées au fil du temps aux
missions principales de [l'organisme. En outre, les inflexions de Ila politique
gouvernementale ont une incidence sur la nature et le volume des activités de I'OMI ; il en
sera probablement ainsi en matiére de certificats d’hébergement, compte tenu des
dispositions de la loi n° 97-396 du 24 avril 1997 portant diverses dispositions relatives a
Pimmigration.

La juxtaposition d’attributions successives correspond parfois davantage a la commodité de
financer différentes actions en dehors du budget de I'Etat qu'a une stratégie d’ensemble
déclinant les missions de I'organisme. Cette impression est confirmée par des ponctions
opérées sur le fonds de roulement de 'OMI (45 millions de francs pour les centres de
rétention administrative en 1995 notamment).

La mission reléve toutefois de nombreux et importants atouts : I'OMI ne recoit aucune
subvention et s’autofinance en totalité ; outre son expérience et le savoir-faire de ses
personnels sur ces problémes, 'OMI présente I'avantage d'étre le seul organisme, dans le
paysage institutionnel complexe étudié par la mission, a étre doublement présent:

- au plan technique, sur I'ensemble du champ entrée - séjour - accueil et intégration -
aide au retour ;

- au plan géographique, a I'étranger, dans les pays concernés, et sur I'ensemble du
territoire national, grce a son réseau de missions a I'étranger et de délégations
régionales en métropole et en Guyane.

Ces considérations conduisent & esquisser un recentrage des missions de I'OMI (hors
aide a I'expatriation de ressortissants francais) sur quelques "publics cibles" et sur quelques
fonctions principales.

Les publics auprés desquels 'OMI pourrait dans I'avenir développer en priorité sa "valeur
ajoutée" semblent étre : les travailleurs qualifiés ; les familles rejoignantes ; les étrangers en
situation de grande précarité ; les candidats au retour avec un projet économique dans leur
pays d'origine. Autour de ces groupes cibles, pourrait s’élaborer une stratégie articulée en
guelques fonctions majeures d"opérateur administratif* pour le compte de I'Etat.
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[11.3.4 - La lettre de mission des ministres au président de 'OMI ; un instrument de la
tutelle stratégique de I'Etat sur  I'établissement public

Comme indiqué plus haut, la mission considére que la relation de tutelle entre I'Etat et ses
principaux opérateurs doit tendre a mieux articuler "orientation stratégique" et "contréle".

Le choix des instruments d’orientation et de suivi dépend notamment de la nature juridique
de I'organisme sous tutelle et des pouvoirs dont dispose la puissance publique pour faire
entendre ses positions.

En I'occurrence, ilfaut considérer que 'OMI est entierement dans la main de I'Etat :
- le président et le directeur sont nommeés par décret ;

- le conseil d’administration comprend, outre son président, six membres qui sont tous
des hauts fonctionnaires : le directeur de la population et des migrations et le délégué
a I'emploi, vice-présidents ; le directeur des francais a I'étranger et des étrangers en
France, le directeur des libertés publiques et des affaires juridiques, le directeur des
exploitations, de la politique sociale et de I'emploi au ministére de I'agriculture et un
inspecteur général de I'industrie et du commerce.

L'Office des migrations internationales est donc un instrument de Ila politique
gouvernementale, alliant aux avantages d'une certaine souplesse de gestion liée a son
statut I'intérét d'assurer, par la composition de son conseil d’administration, une
coordination interministérielle entre les ministéres concernés par les politiques vis-a-vis des
étrangers.

Dans ces conditions, il n’est pas nécessaire d’envisager un instrument d’orientation et de
suivi de type contractuel, alors que la formule du "contrat d'objectifs" est adaptée a des
organismes regroupant d’autres partenaires que I'Etat dans leurs instances dirigeantes. La
"lettre de mission" adressée le 18 octobre 1996 par les trois ministres de tutelle au
nouveau président de 'OMI parait en I'occurrence plus adéquate

Cette "lettre de mission" fixe a I'OMI six objectifs prioritaires : I'accueil des étrangers en
France, I'emploi des francais a I'étranger, I'examen des situations individuelles en matiére
de regroupement familial et de visites de courte durée (enquétes sur le logement, certificats
d’hébergement), I'amélioration de la coordination avec les autres organismes intervenant
dans le domaine de l'intégration, notamment le FAS, l'aide a la réinsertion dans le pays
d’origine et la poursuite de I'effort de maitrise des frais de fonctionnement de I'organisme.

En outre, les ministres ont demandé au président de I'OMI, a titre personnel, de formuler
des propositions sur l'accueil en France des étrangers hautement qualifiés et sur
'amélioration de l'accueil et du suivi médical des familles étrangéres en situation de
précarité qui se trouvent sur notre sol.

Cette lettre demande au président de I'Office de faire part aux ministres a la fin de chaque
semestre des résultats de son action sur chacun des sujets évoqués. Cette procédure
devrait, selon la mission, permettre, aprés concertation entre les ministres intéressés,
de préciser la "doctrine d’emploi* de 'OMI pour les années a venir.
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I11.4 - VERS UNE CONTRACTUALISATION DES RAPPORTS ENTRE L’ETAT ET LE FAS
[11.4.1 - Faire du Fonds un outil de modernisation de la politique d'intégration

Le Fonds d'Action Sociale pour les travailleurs immigrés et leurs familles (FAS) est un
établissement public administratif sous tutelle de I'Etat. Créé en 1958, il est régi par 'article
L 767-2 et les articles D 767-1 et suivants du Code de la Sécurité Sociale. Il a pour mission
"de favoriser au niveau national comme au niveau local I'insertion sociale et professionnelle
des travailleurs immigrés et de leurs familles par la mise en oeuvre d'une action sociale
familiale et de programmes sociaux... A cet effet, le fonds participe au financement
d'actions que conduisent en direction de ces populations les associations et les
organismes, publics ou privés, qui ont également pour mission de développer des
programmes sociaux en faveur des travailleurs immigrés... Les concours apportés par le

fonds font I'objet de conventions signées par son directeur avec I'association ou I'organisme
qui en bénéficie"® .

En 1996, il a accordé prés de 8 000 subventions a plus de 3 500 associations et
organismes sur son budget d'interventions sociales (1 125 millions), alimenté pour
I'essentiel par un préléevement sur le fonds national des prestations familiales (FNPF).

Les décisions d'affectation de subventions sont prises :

- par le conseil d’administration pour les décisions nationales et celles qui concernent les
régions non dotées de CRIPI ;

- par le président du FAS -qui exerce depuis septembre 1996 les attributions
précédemment dévolues au directeur- en dessous d’'un seuil fixé a 200 000 F (500 000
F pour le logement et la formation) ;

- par les commissions régionales pour linsertion des populations immigrées (CRIPI),
présidées par le préfet de région, dans les 11 régions ou elles ont été constituées ;

- par les délégués régionaux du FAS, pour les montants inférieurs a 50 000 F.

A la suite des rapports de la Cour des Comptes et de I'lGAS, des mesures ont été prises
depuis 1993 pour :

- recentrerles financements sur les interventions sociales prioritaires, en cohérence avec
les orientations de la circulaire DPM n° 93-22 du 2 septembre 1993 relative a la tutelle

sur le FAS ;

- développer le contrdle de I'Etat sur I'organisme, sur le fond (respect des priorités) et sur
la forme (respect des procédures), au niveau national et au niveau régional ;

- doter le FAS d’'une cellule d’'audit interne des associations conventionnées : chaque
année une cinquantaine d'associations font ainsi I'objet d’examens approfondis portant
sur leur gestion, la qualité de leur action et leur mode de fonctionnement ;

- simplifier les procédures financiéres, notamment pour éviter les retards de paiement
mettant en péril la trésorerie des organismes subventionnés, tout en garantissant la
bonne utilisation des deniers publics.

() article D 767-1 du code de la sécurité sociale.
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Pour la mission, le moment est venu pour le FAS de franchir une étape supplémentaire
dans la voie de I'amélioration de son fonctionnement interne et de sa relation avec I'Etat
tuteur. Les entretiens des rapporteurs avec les nouveaux dirigeants du Fonds et avec les
représentants de la tutelle ont fait ressortir une convergence de vues sur la possibilité de
développer une approche plus "stratégique" de la relation entre la puissance publique et le
FAS.

Au moment de la rédaction du rapport, le FAS s’apprétait a soumettre a la tutelle, ainsi
gu’au Commissariat a la réforme de I'Etat, des projets concernant respectivement :
- une procédure d'élaboration d'un plan stratégique a moyen terme pour 1998-2000 ;
- un projet de modernisation, incluant notamment un élargissement de sa déconcen-
tration.

Ces projets vont tout a fait dans le sens des recommandations de la mission, qui plaide en
outre pour que ces dispositions soient complétées par la signature d’'un véritable "contrat
d’objectifs" entre I'Etat et le FAS. Ces trois points sont développés ci-apres.

4.2 - Un plan stratégique a moyen terme (1998-2000)

Aux termes de l'article D 767-8 du Code de la Sécurité Sociale. "le Conseil d’administration
définit les orientations pluriannuelles du Fonds. Il établit un programme annuel qui
détermine notamment les secteurs d'intervention du Fonds au niveau national ou
déconcentré et le montant des crédits correspondants. Il arréte le budget du Fonds".

Les orientations pluriannuelles du FAS, inscrites dans le plan triennal, s'inscrivent
nécessairement dans le cadre de la politique d’intégration fixée par le Gouvernement. Elles
doivent aussi rester compatibles avec les principes d'intervention arrétés par
I'établissement. Il convient donc de préciser des priorités et des modes d’action.

A défaut, le risque serait grand de voir les ressources du Fonds se diluer dans un
saupoudrage d'aides financiéres a des structures -avec les phénomenes d’abonnement que
cela comporte- sans garantie de leur efficacité réelle. Il importe au contraire de chercher a
optimiser I'impact des financements sur les déterminants de l'intégration.

Le document intitulé : "Procédure d’élaboration du plan stratégique a moyen terme - Axes
de réflexion pour le plan 1998-2000"®™ soumis au Conseil d’administration du FAS, vise a
établir une procédure d’adoption et d’'actualisation des orientations stratégiques du Fonds.
Sans entrer dans le détail de ce texte, on se bornera a résumer les principaux éléments de

la problématique proposeée :
1°) Les principes fondamentaux :

* les publics du FAS ;
* le processus d'intégration.

Il s’agit de mieux cibler les bénéficiaires et de concentrer I'action sur les moments-clés de
I'intégration, en privilégiant la prévention de I'échec par rapporta sa réparation.

(1) ce document est joint en annexe n° 7
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2°) Les politiques sectorielles :

* |es interventions sociales ;

* le logement ;

* la formation ;

* |a culture et I'information ;

* les politiques partenariales (en premier lieu la politique de la ville).

Sur ces différents domaines, il parait possible de repérer des axes prioritaires
d’intervention.

3°) Les voies et moyens :

"Statutairement confié au président du Fonds, le pouvoir exécutif au sein de I'établissement
doit étre encadré par des priorités fixées par le Conseil dans le cadre des orientations
gouvernementales". Parmi les axes de réflexion, figure notamment l'idée d™aider les
associations a acquérir une maturité pérennisant leur action en limitant leur dépendance
envers le FAS" (cf. annexe n° 7).

[11.4.3 - Une extension de la déconcentration du Fonds

Jusqu’en 1983, le FAS n’avait pas d’'implantation régionale et gérait I'ensemble des dossiers
a partir du siége. La déconcentration du Fonds au cours des derniéres années s’est traduite
notamment par deux séries de mesures qu’il convient d’étendre désormais a I'ensemble du
territoire métropolitain :

- la création des commissions régionales (CRIPI) ;
- 'implantation des délégations régionales du FAS.

I11.4.3.1 - La généralisation des CRIPI aux 22 régions

Dans les régions ol le nombre d'immigrés était particulierement important, une commission
régionale pour l'insertion des populations immigrées (CRIPI) a été créée par délibération du
Conseil d’administration du FAS.

Présidée par le préfet de région, la CRIPI est composée de 38 membres, dont 13
représentants de I'Etat ou de ses établissements, 3 élus locaux et 22 représentants des
partenaires sociaux et des populations issues de I'immigration. Elle définit ses orientations
dans la région, établit un programme annuel d’intervention dans le cadre des orientations
nationales de I'établissement et du montant des crédits affectés a la région. Elle répartit les
crédits entre les organismes pour réaliser lesactions projetées dans la région.

Il existe actuellement 11 CRIPIY | soit une commission dans la moitié des régions: les
crédits engagés par décision des CRIPI représentent environ 50 %du total, correspondant
a 4 500 décisions. La pérennisation d'un systéeme mi-centralisé, mi-déconcentré ne se
justifie pas aux yeux de la mission.

(1) lle-de-France ; PACA ; Rhdne-Alpes ; Nord-Pas-de-Calais ; Lorraine ; Alsace ; Centre ; Aquitaine ;

Languedoc-Roussillon ; Midi-Pyrénées et, depuis 1996, Franche-Comté.
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Celle-ci propose que, a compter de 1998 et dans le cadre du prochain "plan stratégique a
moyen terme" :

- une commission régionale soit mise en place dans chaque région de la métropole ;

- la CRIPI assure l'articulation entre les orientations nationales et les projets établis au
niveau départemental ;

- a cet effet, elle recoive du siége des notifications d’enveloppes financieres globalisées
par grand domaine d'intervention -et non affectées en détail comme aujourd’hui- ; la
mission suggere aussi qu’'un pourcentage a déterminer de ces dotations, non réparti a
priori entre les domaines, soit affecté a [linitiative de la CRIPI au financement
d’expérimentations et d’'actions innovantes et a leur évaluation ;

- le mode d’'affectation des aides financiéres soit orienté d’abord vers l'aide a des projets
et a des actions prioritaires proposés par les préfets de département, et non vers le
soutien a I'équilibre financier des organismes existants, méme si ces aides peuvent
inclure une participation a la couverture de leurs frais fixes ;

- la composition des CRIPI soit revue de maniere a I'aligner sur la composition paritaire
Etat/autres partenaires du Conseil d’administration du FAS (42 membres, dont 21
représentants de I'Etat et 21 représentants des partenaires sociaux et des populations
immigrées) ;

- la commission régionale se prononce sur les grandes orientations au niveau régional,
I'affectation aux projets et actions des enveloppes thématiques déléguées par le siége,
la répartition départementale des crédits qui en résulte, la destination des dotations
"expérimentation-évaluation”, et soit saisie des rapports d'exécution et des résultats
des évaluations ;

- la CRIPI délégue a une "commission paritaire permanente” I'examen systématique de
tous les dossiers de subventions.

Cette nouvelle organisation aboutirait a confier environ 80 % des décisions au niveau
régional. Ne demeureraient prises au niveau central que les décisions d'intérét national ou
interrégional. Elle permettrait de responsabiliser davantage les acteurs régionaux et locaux,
en cohérence avec le schéma d’animation du dispositif & I'échelon déconcentré proposé au
chapitre 1V du premier cahier.

Sa mise en oeuvre va de pair avec un élargissement de la déconcentration des services du
FAS, qui implique I'implantation dans chaque région d’une délégation régionale.

I11.4.3.2 - La mise en place dans chaque région d'une délégation régionale du FAS

Les interventions du Fonds au niveau régional sont actuellement gérées par
18 délégations régionales ou interrégionales, dont deux, couvrant 4 régions (Haute-
Normandie, Basse-Normandie, Corse et Limousin) sont installées au siége. Ces
délégations régionales, qui rassemblent environ la moitié des effectifs du FAS (230 agents
au total), apportent un éclairage territorial a I'approche fonctionnelle assurée par les 5
délégations nationales compétentes sur les grands domaines d'intervention® .

Parallelement a la généralisation des CRIPI, il conviendrait d’augmenter le nombre de
délégations régionales, par un dédoublement des actuelles délégations interrégionales et
par la localisation en province des unités spécialisées aujourd’hui logées au siége.

() voir en annexe n° 8 I'organigramme actuel du FAS.
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Cette mesure devrait permettre une meilleure adéquation du fonctionnement du FAS aux
réalités régionales et locales. Elle pourrait aussi avoir un effet de simplification et
d’accélération des procédures, en particulier si la qualité d'ordonnateur secondaire était
conférée au délégué régional. Cette disposition aurait pour corollaire la déconcentration de
I'agence comptable et du contréle financier.

La mission est en principe favorable & cette déconcentration financiére, mais considere
gu'elle est subordonnée a un renforcement quantitatif et qualitatif des capacités
administratives et financiéres des délégations régionales.

Ce point pourrait figurer dans les dispositions du "contrat d’'objectifs" Etat/FAS proposé ci-
apres.

[11.4.4 - Un "contrat d'objectifs" entre I'Etatet le FAS

La formule des "contrats d’'objectifs" a été mise en oeuvre ily a une vingtaine d’années pour
organiser les rapports entre I'Etat et les entreprises publiques. Plus récemment, elle s’est
développée dans certains ministéres pour clarifier les relations entre la puissance publique
et des institutions sous tutelle investies de missions de service public. Ainsi, dans le
domaine de la politique sociale, le ministére du travail a conclu des "contrats de progrés"
avec lestrois principaux organismes placés sous sa tutelle : I'agence nationale pour I'emploi
(ANPE), dés 1990, et, depuis 1994, I'association nationale pour la formation professionnelle
des adultes (AFPA) et I'agence pour I'amélioration des conditions de travail (ANACT).

La circulaire du 26 juillet 1995 du Premier ministre relative a la préparation et a la mise en
oeuvre de la réforme de I'Etat et des services publics a d’ailleurs prévu I'extension de ces
"contrats d'établissement” entre I'Etat et les établissements publics : "ils préciseront les
objectifs assignés a I'établissement, la maniére dont les résultats atteints seront mesurés,
ainsi que les moyens alloués, dans un cadre pluriannuel. La mise en place et le respect de
ces contrats permettront d'alléger, si nécessaire, le contrble exercé sur les établissements
publics et de donner tout son sens a leur autonomie de gestion".

A la lumiere des expériences évoquées ci-dessus, on peut relever certaines
caractéristiques des "contrats d’objectifs" :

il s'agit de "contrats" négociés et signés par les autorités de tutelle (ministre
technique et ministre du budget) et lesresponsables des organismes : ils comportent
donc des engagements mutuels et traduisent la substitution d’'une démarche fondée
sur la responsabilité et I'obligation de résultats a I'approche plus traditionnelle d’'une
tutelle basée sur les directives et sur le contrble ;

il s'agit de documents de cadrage stratégique : les contrats portent sur une période

N

pluriannuelle et définissent des orientations et des objectifs a moyen terme, assortis
d’'une programmation souple a I'intérieur de la période et d’indicateurs significatifs ;

ils prévoient dés le départ des modalités d'évaluation : en sus des procédures
classigues de type "tableau de bord", les contrats stipulent en effet I'institution d’un
"comité d’'évaluation" comprenant des personnalités indépendantes de la tutelle et de
I'organisme ;

ils peuvent produire des effets trés positifs, au moins a trois niveaux :
* celui des "performances" de I'organisme ;
* celui de la qualité des relations entre I'Etat et I'opérateur ;
* celui de I'efficacité globale des politiques concernées.

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



Toutes les institutions ne se prétent pas a ce type d'approche, qui ne constitue pas la
panacée universelle en matiére de rapports de tutelle.

Pour autant, la mission estime que la conclusion d’'un “"contrat d’objectifs" entre I'Etat et

le FAS serait aujourd’hui particulierement pertinente pour accompagner le plan
stratégique a moyen terme (1998-2000) et le processus de déconcentration interne de
I'institution.

Les dispositions a insérer dans ce document contractuel pourraient avoir notamment pour
objet :
- d’expliciter les orientations stratégiques de la politique de I'Etat dans le domaine de
I'accueil et de l'intégration, et le role et les missions de I'établissement dans ce cadre ;

- de choisir quelques objectifs @ moyen terme représentatifs de ces orientations
stratégiques, et de les assortir le cas échéant d’indicateurs mesurables ;

- de préciser les conditions d'utilisation des ressources du Fonds et les dispositifs de
cofinancement, notamment au titre de I'articulation avec la politique de la ville ;

- de situer la déconcentration du FAS dans un contexte plus large de déconcentration
des interventions publiques dans ce domaine et d’organisation des partenariats entre
les collectivités et institutions intéressées ;

- de fixer au FAS des objectifs de modernisation de sa gestion administrative et
financiere (gestion des ressources humaines, informatique, gestion budgétaire et
comptable, analyse et contrble de gestion...) ;

- de prévoir le renforcement des fonctions du FAS en matiére de conseil a la gestion
auprés des organismes subventionnés et d’évaluation de leurs résultats au regard des
clauses conventionnelles ;

- d’'indiquer les contreparties que I'Etat serait disposé a accorder a I'établissement en
échange des efforts consentis pour rationaliser sa gestion : en patrticulier, il pourrait
étre envisagé d'alléger les procédures de contrble financier a priori au fur et a mesure
de progrés constatés, et de formaliser un processus de déconcentration financiére
progressive au profit des délégués régionaux.
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IV - ANIMATION DU DISPOSITIF AU NIVEAU DECONCENTRE

IV.1 - UNE POLITIQUE NATIONALE APPLICABLE SUR LE TERRAIN

La politique de l'intégration est une politique nationale qui nécessite une forte coordination
a I'échelon central et une relation stratégique entre I'Etat et les grands opérateurs. Dans le
cadre des orientations générales arrétées par le Gouvernement, elle se traduit par des
actions concrétes a proximité immédiate des populations concernées. Dans son application,
elle est donc forcément une politique déconcentrée.

L’'organisation de la déconcentration doit prendre en compte les spécificités de l'intervention
de la puissance publique dans ce domaine :

- il sagit d'une politigue d’accompagnement social et culturel qui ne peut que
relever de la responsabilité de [I'Etat: il serait illusoire, et parfois dangereux, de s’en
remettre en la matiére aux seules collectivités territoriales, au nom de la
décentralisation de l'aide et de l'action sociales, ne serait-ce que parce que les
immigrés ne sont pas des électeurs ;

- en méme temps, il s’agit d'un domaine d’intervention ou la dimension territoriale
est particulierement prégnante :  cette politique se mene sur le terrain, au contact des
populations concernées et de leur environnement, c'est-a-dire, pour lI'essentiel, au
niveau de I'agglomération, de la ville, du quartier.

En conséquence, les pouvoirs publics doivent au niveau local associer au mieux les élus,
intéressés au premier chef par la recherche de la cohésion sociale et de la paix civile, et les
représentants des populations issues de I'immigration a la mise en oeuvre de leur action.

A cette fonction "politique” de mise en relation de I'Etat et de ses interlocuteurs issus de la
société civile, s’ajoute une fonction "technique", qui consiste a dégager un optimum
d’efficacité opérationnelle d'un ensemble de moyens institutionnels et financiers
relativement disparates.

C'est au préfet qu'appartient tout naturellement la responsabilité d'ensemble de la
conduite de cette politique. C’est a lui, en particulier, qu’il incombe d’organiser de facon
efficiente la coordination interministérielle au niveau déconcentré, et la synergie entre les
services de I'Etat et les opérateurs spécialisés. Compte tenu de la diversité et de la
complémentarité des interventions sectorielles et des acteurs spécialisés, une bonne
maitrise des partenariats constitue une condition nécessaire de l'efficacité de I'action

administrative.

Cette malitrise du partenariat interministériel repose généralement sur trois types
d’instruments :

- le fonctionnement d’instances de coordination et de pilotage des actions ;

- la mise au point de documents de référence, soit a portée générale et stratégique, soit
a contenu sectoriel, qui servent, aprés validation par les instances ci-dessus, de

reperes pour I'action ;

- enfin, la désignation par le préfet de chefs de projet délégués, soit a compétence
générale, soit a compétence spécialisée en fonction des types d’intervention.
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Au cours de ses visites de terrain, la mission a relevé une grande diversité de situations au
regard de I'emploi des trois instruments évoqués ci-dessus, méme lorsque des circulaires

en ont prévu l'usage.

Sans doute faut-il laisser la place a un certain pragmatisme. L’uniformisation des modes
d’'organisation ne s'impose pas nécessairement dans ces domaines, ne serait-ce qu’'en
raison des disparités entre les régions et les départements au regard de la présence de
populations d’origine étrangére. Ainsi, par exemple, il n'apparait pas dans tous les cas
indispensable de constituer des comités spécifiques a effectifs nombreux, trés
consommateurs de temps et d’énergie. Cependant, quelques regles générales d’animation

du dispositif mériteraient d’étre énoncées et appliquées.

Pour sa part, la mission, a la lumiére de ses entretiens, s’'est efforcée d'esquisser une
répartition des roles des services de I'Etat au niveau départemental et a I'échelon régional.

IV.2 - LA MISE EN OEUVRE DES ACTIONS AU NIVEAU DEPARTEMENTAL

Niveau de droit commun de la déconcentration, I'échelon départemental est habituellement
le plus adéquat pour I'élaboration des projets et pour I'exécution des actions, qui couvrent
un champ d’application géographiqguement départemental, voire local, notamment dans le
cadre des contrats de ville ou d’agglomération ou des actions spécifiques dans les zones
prioritaires.

C’est en effet a ce niveau que peuvent le mieux s’exercer les concertations entre les
représentants de I'Etat et les collectivités territoriales -département et communes- et se
tisser les liens entre les collectivités publiques et les populations concernées par les
mesures.

Le département constitue aussi un échelon pertinent pour la définition et la mise en place
des interventions sectorielles. Cela se vérifie lorsque les actions relévent directement des
services déconcentrés de I'Etat ou sont assurées par des associations conventionnées par
eux, dans la mesure ou I'ensemble des administrations de I'Etat concernées par I'intégration
des populations immigrées sont implantées a ce niveau. C'est plus aléatoire quand
I'intervention reléve de la compétence d’'un organisme national inégalement présent sur le
territoire.

S’agissant des instruments de partenariat évoqués au chapitre précédent, plusieurs
remarques peuvent étre avanceées :

- diverses instructions interministérielles ont demandé aux préfets d'élaborer des
schémas départementaux  spécifiques et de créer a cet effet des comités

départementaux de pilotage et de suivi:  cette procédure a été notamment utilisée
avec les "plans départementaux d'accueil des familles rejoignantes” (circulaire du 12
mars 1993).

Bien adaptés a leur objet lorsque le champ d’intervention est clairement délimité, ces
dispositifs perdent de leur efficacité a mesure que ce champ s’élargit. Il n’est pas facile
d’associer I'ensemble des acteurs sur I'ensemble des types d’interventions sectorielles,
sans générer des pesanteurs bureaucratiques et rencontrer des difficultés
d’'organisation. C’est pourquoi I'idée de constituer dans chaque département une sorte
de "Commission de [intégration”, chargée de la conception et du suivi d’'un "plan
départemental d’intégration” couvrant I'ensemble des domaines, semble d'application
malaisée ;
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- pour autant, il apparait indispensable que le préfet ait une vision globale de la politique
d’accueil et d'intégration dans le département, ainsi qu'une bonne connaissance des
orientations nationales, afin de pouvoir lancer des actions et procéder, le cas échéant,
a des arbitrages entre plusieurs priorités en fonction de son appréciation des besoins,
de la qualité des intervenants et des capacités de financement disponibles.

Ces éléments lui seront particulierement utiles pour défendre au niveau régional les
projets départementaux éligibles au FAS. En effet, si les interventions directement
gérées par les ministeres peuvent bénéficier de crédits budgétaires délégués au
niveau départemental, il ne saurait en étre de méme avec les dotations du FAS.
Compte tenu de leur montant -de l'ordre du milliard au terme du processus de
déconcentration proposé plus haut- celles-ci ne peuvent donner lieu qu'a une
répartition entre les 22 régions de I'enveloppe déconcentrable. Une ventilation opérée
par le siege entre les 100 départements s’avererait vite artificielle et créerait des
rigidités dans la gestion. Dans l'esprit de la mission, il parait préférable de s’orienter
vers une répartition régionale des moyens sur la base, principalement, de la qualité
des projets et du sérieux des opérateurs.

- ces considérations conduisent a proposer la réunion périodique autour du préfet, en
sus des comités "ad hoc" (accueil des familles rejoignantes, p.ex.), d’'une "équipe
projet’ départementale composée des responsables des principales administrations
concernées par les politiques d’intégration. Cette "équipe projet", a effectif restreint,
aiderait le préfet a déterminer les principales lignes d’action et a préparer les dossiers

présentés a la CRIPI, en liaison avec les chargés de mission des grands opérateurs.

La création de cette formation restreinte a vocation stratégique ne ferait pas obstacle a
I'organisation de réunions périodiques d’information élargies a I'ensemble des acteurs
intervenant dans le département.

N

- la désignation d'un "chef de projet délégué" a compétence horizontale reléve de
I'appréciation du préfet.

A la connaissance de la mission, ce délégué est, soit le sous-préfet a la ville, soit le
directeur départemental des affaires sanitaires et sociales.

Pour les rapporteurs, c'est d’abord la capacité de ce fonctionnaire a assister
efficacement le préfet et & mobiliser les différents intervenants qui doit, a ce stade, étre
prise en considération.

IV.3 - LAPPUI TECHNIQUE ET FINANCIER DE L’'ECHELON REGIONAL

Le réle du niveau régional est clairement distinct de celui de I'’échelon départemental. Situé
a un niveau intermédiaire, il permet d'ajuster les orientations nationales aux spécificités
régionales et locales, et de prendre en charge des fonctions déconcentrées qui ne peuvent
étre assumeées au plan départemental.

Il est le lieu de la concertation avec le conseil régional, notamment pour les actions qui
entrent dans les compétences dévolues a celui-ci par les lois de décentralisation (p.ex.
formation professionnelle des jeunes). C'est aussi a ce niveau territorial que les grands
opérateurs disposent de services déconcentrés.
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Dans le champ de la politique de lintégration, quatre fonctions d’appui paraissent
correspondre, en vertu du principe de subsidiarité, aux compétences disponibles au niveau

régional :

IV.3.1 - les études et les statistiques régionales : agrégation des données et diffusion aux
acteurs locaux ;

IV.3.2 - I'élaboration de documents stratégiques d'intérét régional :

Il s’agit notamment des "plans régionaux pour l'intégration des populations immigrées"
(PRIPI).

IV.3.3 - la répartition des enveloppes financieres du FAS :

L'extension de la déconcentration du Fonds devrait permettre de notifier aux CRIPI des
enveloppes régionales relativement globalisées. Il appartiendra aux commissions
régionales, présidées par le préfet de région et dont seront membres les préfets de tous les
départements de la région -ou, par délégation, a leur "commission permanente”- de prendre
les décisions d’attribution de subventions, préts ou avances aux organismes.

Bien entendu, il conviendra d’'organiser les circuits d’information et de consultation des
préfets de département sur les demandes de subvention déposées par les organismes
auprés des délégations régionales du FAS, ainsi que sur les éléments de suivi et
d’évaluation de I'exécution des actions.

Sur le plan comptable, les délégués régionaux du FAS devraient devenir a terme les
ordonnateurs secondaires des crédits délégués par I'établissement public. Ce sont eux qui
auraient en charge I'engagement et I'ordonnancement des dépenses, ce qui suppose
parallelement la déconcentration de I'agence comptable et du contréle financier. Il n'est pas
imaginable en effet, en l'absence de services du FAS & ce niveau, de procéder a des
délégations de crédits au niveau départemental. En I'occurrence, I'important pour le préfet
de département n’est pas de manier directement des fonds, qui s'imputent en tout état de
cause sur le budget d’'un organisme doté de I'autonomie financiére. En revanche, il doit étre
en mesure de discuter, puis de suivre I'affectation des dotations du FAS qui financent les
actions menées dans son département.

IV.3.4 - le suivi/évaluation et la capitalisation/diffusion des actions innovantes :
La réservation d'une sous-enveloppe "évaluation/innovation" dans les dotations

déconcentrées du FAS faciliterait I'exercice de ces fonctions indispensables mais qui n'ont
de signification qu’'a un certain niveau d’agrégation.

Sous l'autorité du préfet de région, I'animation générale du dispositif pourrait étre confiée au
directeur régional des affaires sanitaires et sociales, avec l'appui technigue des
délégations régionales des grands opérateurs.
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CONCLUSION

Au terme de ses investigations, la mission est consciente que la conception et la mise en
oeuvre de la politique d’'accueil et d’intégration des populations immigrées constituent un
exercice difficile. Pour reprendre I'expression de I'un des interlocuteurs de la mission, il faut

souvent "gérer des paradoxes" et trouver un équilibre entre des approches en apparence
contradictoires, telles que :

- prise en charge globale des situations et multiplication des objectifs et des axes
prioritaires spécifiques, pouvant conduire a une parcellisation de I'action ;

- politique spécifique en faveur des populations immigrées et danger de "ségrégation”,
contraire a I'objectif d'accés au droit commun ;

- risque d’installer des populations concernées dans I'assistanat, alors que I'ambition est
au contraire de développer I'autonomie des personnes.

Les constatations et les recommandations de la mission sont résumées ci-apres.

1. Les populations issues de l'immigration connaissent les mémes difficultés d’insertion que
les frangais appartenant aux mémes catégories socio-professionnelles. Leurs difficultés
sont néanmoins souvent aggravées par des insuffisances en matiére de langue, de culture
ou de qualification.

La politique d'intégration des populations immigrées repose donc, en premier lieu, sur
'accés des intéressés aux droits sociaux et aux prestations auxquels ils peuvent
prétendre au méme titre que les nationaux. Cela suppose notamment qu’elles ne soient
pas victimes, dans les faits, de pratiques discriminatoires contraires a la loi.

La mission souhaite appeler I'attention des pouvoirs publics sur I'accés des étrangers aux

soins et & la protection sociale. Ses constatations lI'aménent a formuler plusieurs
recommandations pour mieux assurer l'application effective de certaines dispositions
Iégislatives et réglementaires. Les conditions de nationalité, lorsqu’elles subsistent en
contradiction avec la jurisprudence constitutionnelle, pour [Iattribution de certaines
prestations sociales, doivent étre supprimées. En revanche, la mission préconise une
application effective de la loi de 1993, qui subordonne I'accés a la protection sociale a la
régularité du séjour et de la loi de 1992 sur I'aide médicale. Sur le premier point, il convient
de modifiera cette fin les programmes informatiques de la branche maladie-maternité et sur
le second d’assurer un acceés effectif des étrangers en situation irréguliere a I'aide médicale
et aux soins, notamment en améliorant la formation des agents concernés et en rappelant

le droit et les procédures par une nouvelle circulaire interministérielle.

Par ailleurs, de nombreuses interventions sectorielles visent a prendre en compte les
handicaps spécifigues de ces populations, dans une perspective d’égalité des chances
entre francais et populations issues de I'immigration. Dans le prolongement de I'annonce du
programme gouvernemental arrété le 26 mars 1997, la mission préconise qu’'une "note
générale d’orientation" signée par le Premier ministre éclaire les grands axes de la politiqgue
des pouvoirs publics. Elle recommande aussi de maintenir la réserve nationale dite du
1/9éme des fonds destinés au logement, en faveur du logement social des immigrés et de
mieux articuler la politique d’intégration avec la politique de la ville.
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2. L'élaboration et la mise en oeuvre de la politique d'accueil et d'intégration reposent, a
I'échelon central, sur un appareil institutionnel complexe. La plupart des départements
ministériels sont concernés ; de nombreuses administrations centrales sont appelées a
intervenir ; divers organismes périphériques agissent, soit comme dispensateur de
financements (FAS), soit comme opérateurs spécialisés (OMI, SSAE, SONACOTRA, ...);
enfin plusieurs instances sont sollicitées. Le financement des actions apparait a la fois trop

dispersé et trop centralisé.

La mission préconise "de mieux coordonner [I'animation du dispositif. |l importe que,
dans l'organisation gouvernementale, un ministre soit en charge de I'animation et de la
coordination interministérielle du  volet "social* de l'action a destination des étrangers et
puisse s’appuyer sur un service central spécifique. Selon l'arbitrage qui sera fait en
matiére de service central de la nationalité (cf. 4éme cabhier), il pourrait s'agir, soit de la

DPM dans son organisation actuelle, soit d'une structure regroupant ses composantes hors
sous-direction des naturalisations, avec, le cas échéant, une fusion des fonctions de

responsable de cette entité administrative et de celles exercées aujourd’hui par le "délégué
a l'intégration".

Afin de donner un élan nouveau aux procédures de coordination, il est suggéré de réunir au
début de chaque année le Comité interministériel de l'intégration, qui pourrait valider et
actualiser la "note d’'orientations générales" évoquée ci-dessus. La mission préconise par
ailleurs, dans un souci de simplification, le regroupement dans un seul chapitre des crédits
d’intervention gérés par la D.P.M.

3. Dans ce domaine, I'Etat est amené a "faire faire" plutét qu'a agir en régie directe. Il s’appuie
donc sur un réseau d'organismes publics et  privés, dont les plus importants sont placés
sous sa tutelle.

Dans son exercice, cette tutelle est trop souvent centrée sur le suivi administratif et
financier, alors que les interventions qui fondent la légitimité sociale de ces institutions ne
sont gu’insuffisamment traduites en orientations politiques par la puissance publique. La
mission estime indispensable de mieux articuler la fonction d’orientation stratégique et

la fonction de contr6le dans l'exercice de la tutelle de I'Etat sur les grands opérateurs
nationaux.

Dans cet esprit, elle suggére que la relation entre I'Etat et ses deux établissements publics -
I'OMI et le FAS- soit redéfinie en utilisant de nouveaux instruments d’'orientation et de suivi.

L’'OMI exerce de nombreuses attributions dans les domaines d’intervention de I'Etat vis-a-
vis des étrangers. L'évolution de ses activités, liée aux transformations du contexte
économique et de la politigue de I'immigration, a réorienté son action sur le terrain de
lintégration. Le rdle d’opérateur de I'établissement doit étre reformulé et quelques pistes
sont proposées par le rapport. Les ministres ont adressé récemment une "lettre de
mission" au président de I'OMI, qui fixe six objectifs prioritaires a I'organisme. C’est sur
cette base que pourrait étre précisée la "doctrine d’emploi* de I'Office.
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S'agissant du FAS, I'objectif est de moderniser cet outil de la politique d’intégration. Trois
mesures devraient y contribuer : I'élaboration d’un plan stratégique a moyen terme (1998-
2000) ; I'extension de la déconcentration du Fonds, avec la généralisation a I'ensemble du
territoire métropolitain des commissions régionales (CRIPI) et des délégations régionales ;
enfin, la signature d’'un "contrat d'objectifs" triennal entre I'Etat et I'établissement.

4. La politique d'accueil et d'intégration des populations d’'origine étrangére doit rester une
politique nationale relevant de la responsabilité de I'Etat. Son application reléve de l'action
de terrain, ce quijustifie une organisation des partenariats au niveau déconcentré, sous
l'autorité des préfets.

Le département est le niveau de mise en oeuvre des actions. Plusieurs instruments
peuvent étre utilisés pour faciliter la mise en cohérence des interventions sectorielles et la
synergie des nombreux acteurs, tels que les plans départementaux et les comités de
pilotage sectoriels ou a caractére plus général. La mission recommande aussi la réunion
périodique autour du préfet d'une "équipe-projet" départementale a effectif restreint
comprenant les responsables des principales administrations concernées, ainsi que la
désignation par le préfet d'un "chefde projet délégué”.

Le niveau départemental doit bénéficier de I'appui technique et financier de I'échelon
régional. Quatre fonctions d'appui sont identifiées par les rapporteurs : études et
statistiques régionales ; élaboration de documents stratégiques d’intérét régional (PRIPI) ;
répartition des enveloppes financiéres du FAS ; suivi/évaluation et capitalisation/diffusion
des actions innovantes. L’animation générale du dispositif pourrait étre confiée par le préfet
de région au directeur régional des affaires sanitaires et sociales, avec le concours
technique des services régionaux des grands opérateurs.

Le tableau ci-apres récapitule dans I'ordre des chapitres les propositions de la mission.
Il faut souligner que, sauf pour la suppression de la condition de nationalité pour les

prestations non contributives, ces propositions n’appellent aucune modification de la loi,
non plus qu'aucune augmentation d’effectifs.
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TABLEAU RECAPITULATIF DES PROPOSITIONS DE LA MISSION

Réfée
Tapport PROPOSITIONS MESURES A PRENDRE
I L'ADEQUATION DES DISPOSITIFS AUX OBJECTIFS DE COHESION SOCIALE DE
LA POLITIQUE DE L'INTEGRATION
1.1 L'accés aux soins et a la protection sociale

Supprimer, lorsqu'elles subsistent, les
conditions liées a la nationalité pour l'accés
aux prestations sociales

Appliquer les dispositions législatives liant
I'affiliation aux régimes d'assurance-maladie
et maternité a la régularité du séjour et du
travail

Garantir l'acces effectif des étrangers en
situation irréguliére a l'aide médicale et aux
soins :

- rappel des dispositions |égales et réglemen-
taires

- actions d'information et de formation des

agents concernés

- coordination par le service médical de 'OMI| de
I'action des O.N.G.

Modifications législatives et/ou instructions
aux services liquidateurs

Modification des programmes informa-
tigues de liquidation des prestations
d'assurance-maladie et maternité afin de
subordonner  l'immatriculation 4 la
régularité du séjour

Nouvelle circulaire

1.2

Les interventions spécifiques destinées a
favoriser l'accueil et l'intégration

Logement social des ressortissants étrangers :
maintien de la réserve nationale dite du 1/9éme,
notamment pour conduire la rénovation urgente
de certains foyers

Articulation de la politique d'intégration avec la
politique de la ville

Coordination interministérielle

I
Coordination DPM/DIV/FAS pour l'appli-
cation annuelle de [l'accord-cadre du

22.11.1993
Elaboration et diffusion d'une "note
générale d'orientation sur la politique

d'accueil et d'intégration des populations
immigrées" signée par le Premier ministre
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Références
rapport

PROPOSITIONS

MESURES A PRENDRE

I

L'ORGANISATION DE L'APPAREIL INSTITUTIONNEL A L'ECHELON CENTRAL

11.4.2

Mieux coordonner I'animation du dispositif

Animation et coordination interministérielle
assurée par un ministre gestionnaire & vocation
sociale doté de services propres

Décret d'attribution du ministre

11.4.3

Organisation des services centraux

- soit maintien de la DPM dans sa structure
actuelle

- soit, dans I'hypothése du rattachement au
ministére de la justice de la sous-direction des
naturalisations, structure spécifique regroupant
dans une "délégation a [lintégration” les
éléments actuels de la DPM, hors S/D des
naturalisations

- dans les deux hypothéses :
* développer la fonction de synthése
* renforcer la fonction de tutelle

* accompagner la déconcentration des inter-
ventions

* pour mémoire : ériger la sous-direction des
naturalisations en "service a compétence
nationale”

Textes d'organisation (décret et arrété)

Textes actions de

formation

d'organisation et

Arrété interministériel MATVI / Fonction
publique

11.4.4

Réactivation des procédures de coordination

Réunion annuelle du Comité interminis-
tériel de lintégration pour valider et
actualiser la "note générale d'orientation”

11.4.5

Clarification et simplification des circuits de
financement :

Rassemblement des données budgétaires et
comptables

Transfert au FAS des dotations et de la gestion
des crédits de subvention non maintenus au
budget de I'Etat

Regroupement dans un chapitre unique des
crédits d'intervention gérés par la DPM

Document de travail récapitulatif annuel

Subvention au FAS au lieu de subventions
directes a plusieurs organismes

Modification de la nomenclature budge-
taire
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Références

entre I'Etat et le FAS

Elaboration d'un plan stratégique @ moyen
terme (1998-2000)

Extension de la déconcentration du Fonds

Généralisation des CRIP| aux 22 régions
Modification de la composition des CRIPI
Création d'une "commission permanente” au sein
des CRIPI

Mise en place dans chaque
délégation régionale du FAS
Déconcentration financiére :
teur secondaire ; agence comptable ;
financier local

région d'une
qualité d'ordonna-

contrdle

Signature d'un “contrat d'objectifs” triennal
entre I'Etat et le FAS

rapport PROPOSITIONS MESURES A PRENDRE
111 LA RELATION ENTRE L'ETAT ET LES GRANDS OPERATEURS
I11.2 Pour une tutelle plus "stratégique"
Mieux articuler la fonction d'orientation | Instruments d'orientation et de suivi
stratégique et la fonction de contrble dans
I'exercice de la tutelle sur les grands opérateurs
1.3 L'évolution de la relation entre |'Etat et I'OMI
Reformuler le role d'opérateur de I'OMI Recentrage des missions sur quelques
"publics cibles" et sur quelques fonctions
principales
Développer la relation "stratégique" entre I'Etat|Suivi semestriel des objectifs fixés au
et I'OMI président de [|'OMI par la "lettre de
mission" des ministres
111.4 Vers une contractualisation des rapports

Délibération du CA du FAS

Délibération du CA du FAS

Négociation du contrat d'objectifs
Délibération du CA du FAS

Signature par le FAS et les ministres de
tutelle
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Ré,;égggffs PROPOSITIONS MESURES A PRENDRE

Iv L'ANIMATION DU DISPOSITIF AU NIVEAU DECONCENTRE

Iv.2 La mise en oeuvre des actions au niveau | Instructions aux préfets
départemental

Plans départementaux sectoriels et, le cas
échéant, couvrant I'ensembile des interventions

Comités de pilotage et de suivi

Réunion périodique autour du préfet d'une
"équipe projet” départementale & effectif restreint
composée des responsables des principales
administrations concernées pour déterminer les
principales lignes d'action et opréparer les
dossiers présentés a la CRIPI

Désignation par le préfet d'un "chef de projet
délégué” (sous-préfet a ia ville ou DDASS)

Iv.3 L'appui technique et financier de [|'échelon
régional

Etudes et statistiques régionales

Elaboration de documents stratégiques d'intérét
régional (PRIPI)

Répartition des enveloppes financiéres du FAS

Suivi/évaluation et capitalisation/diffusion des
actions innovantes
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L'ACCUEIL ET L'INTEGRATION DES POPULATIONS IMMIGREES

LISTE DES ANNEXES

Communication au Conseil des ministres du 26 mars 1997 : communiqué de presse

Communication au Conseil des ministres du 26 mars 1997 : présentation détaillée du
programme

Budget primitif 1997 du FAS : extrait du dossier du conseil d'administration du 6 décembre
1996

Réponse du MATV! au questionnaire de la commission des affaires culturelles, familiales et
sociales de 'Assemblée Nationale (question n° 49) sur le projet de loi de finances pour
1997 : budget du FAS

Organigramme de la Direction de la Population et des Migrations (DPM)

OMI : article d"'Acteurs Magazine" - n° 12 (septembre/octobre 1996)

FAS : projet de plan stratégique a moyen terme (1998-2000)

Organisation du FAS
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WNNEXE N° 1

CONSEIL DES MINISTRES DU 26 MARS 1997

COMMUNICATION LA POLITIQUE DE L'INTEGRATION

Page 1/2

Le ministre délégué a la ville et a l'intégration a
présenté une communication sur la politique de
Fintégration.

Le Gouvernement a arrété un programme
d'action en faveur de [intégration. Ce programme
s'inscrit dans la tradition d’ouverture et d'intégration de
notre pays fondée sur le respect des personnes et
adhésion aux principes republicains de laicité et
d’égalité des droits.

Il comprend les principales mesures suivantes :

- le_contrat d'intégration : Un guide bilingue des
droits et devoirs et des regles de vie en France, intitulé
« Le contrat d'intégration », sera systématiquement
remis aux nouveaux arrivants ; .

- l'apprentissage du frangais : L'apprentissage
de la langue frangaise sera encouragé et facilité par la

mobilisation d'un crédit de formation pouvant aller
jusqu’a 500 heures par personne ;

- laccompagnement scolaire : Les actions
d’accompagnement scolaire seront développées en trois

ans, pour toucher 160 000 éléves en 1998-1999.
Parallelement, les différents dispositifs d'accompa-
gnement scolaire seront mis en cohérence avec ceux
des établissements d’enseignement ;

- la_restructuration des foyers de travailleurs
migrants : Parallélement a la poursuite de l'objectif de
mixité sociale dans I'habitat, la restructuration des foyers
de travailleurs migrants les plus dégradés, en particulier
les 20 foyers signalés par la rapport de M. CUQ, sera
menée a bien dans un délai de cinq ans ;

- le_parrainage pour I'emploi : Le parrainage doit
permettre aux jeunes d'accéder a un emploi stable et

rémunéré en entreprise ou dans le secteur non
marchand, grace & 'accompagnement par des parrains
bénévoles, en activité ou retraités. Le nombre de jeunes
parrainés sera porté de 10 000 en 1997 a 30 000 en
1999 ;
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CONSEIL DES MINISTRES DU 26 MARS 1997

COMMUNICATION LA POLITIQUE DE L’INTEGRATION

Page 2/2

- la_lutte contre les discriminations : La lutte
contre les discriminations sera menée avec une extréme
vigilance. Des conventions de prévention du racisme
seront élaborées avec les organismes et fédérations
professionnels des trois secteurs clefs de I'emploi, du
logement et des loisirs. Un service téléphonique sera
ouvert dans ce domaine prochainement ;

- l'amélioration des procédures de naturali-
sation: les délais d'instruction des dossiers de
naturalisation seront réduits de moitié, soit 12 mois. A
cet effet, des emplois supplémentaires seront mis en
place dans les préfectures et a la direction de la
population et des migrations. Une remise solennelle des
documents d’'acquisition de la nationalité frangaise sera
organisée par les pouvoirs publics.
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ANNEXE N° 2
26

AGIR POUR L'INTEGRATION :
LE CONTRAT REPUBLICAIN

PRESENTATION DETAILLEE

-  CONNAITRE LES RE?LES DE VIE EN FRANCE

Il- APPRENDRE LE FRANCAIS

ill- REUSSIR SA SCOLARITE

V- FAVORISER LA M—IXITE SOCIALE DANS L'HABITAT
| V- PERMETTRE UN MEILLEUR ACCES A L'EMPLOI

Vi- RECONNAITRE LES MERITES

Vii- MODERNISER LES ADMINISTRATIONS EN CHARGE DE
L'INTEGRATION

Vill- ORGANISER LES ACTIONS DE MEDIATION
IX- LUTTER CONTRE LES DISCRIMINATIONS QUOTIDIENNES
X- DEVENIR CITOYEN FRANCAIS

Xl- PARTICIPER AU DEVELOPPEMENT DU PAYS D'ORIGINE
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POSER LES PREMIERES REGLES |
NECESSAIRES POUR VIVAE EN FRANCE

J= Connaitre les reqgles de vie en France

1. La présentation des regles de vie en France doit étre
systématiquement assurée pour tout entrant dans notre pays. autorisé & y
résider durablemnent. Aujourd'hui, seule la moitié des 6 000 familles concernées

benéficient d'un tel accueil.

Cet objectif de visite systématique sera atteint par :

- 'extension & l'ensemble du territoire du dispositif prévu par les
conventions passees par |'Office des Migrations internationales (OM!) et
le Fonds d'Action Sociale pour les Travailleurs Immigrés et leurs Familles
(FAS), avec 'Association Service Social Familial Migrants (ASSFAM) et
le Service Social d'Aide aux Emigrants (SSAE), qui conditionnera leur

financement,

- le redéplolement de 32 assistants de service social du SSAE et de
'ASSFAM vers ce travail,

- l'exploitation par les Directions Départementales des Affaires Sanitaires
et Sociales (DDASS). des fiches individuelles rendant compte des
prestations realisées aupres de chaque famille.

Cet objectif sera atteint en deux temps : deux tiers des familles arrivées
en 1997 et 100 % en 1998 seront concernees.

2. Un livret d'information sur les droits et les devoirs : “Le contrat
d'intégration”.

Cet ouvrage renouvellera profondement le guide, aujourd'hui disponible
sour tout entrant autorise a résider en France, édité par I'Office des Migrations

internationales (OMI).
Ce livret :
- sera bilingue,

- rappellera la dectrine republicaine d'integration,
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- indiquera les droits et les devoirs, ainsi que les incompatibilités avec une
résidence en France,
- contiendra des renseignements gratiques sur les services publics,

- sera diffusé dans le courant du ceuxiéme semestre 1897,

-  devra étre remis iors des visites systematiques d'accueil des entrants,
autorisés a résider sur le territcire frangais.

[l- Apprendre le francais

3. L'ameélioration du dispositif d'apprentissage du frangais est
décidée, apres l'expérimentation, depuis deux ans, d'une offre de formation
linguistique de 200 hevures dans les deux ans qui suivent 'entrée des personnes
autorisées A résider en France.

A cet effet, il est créevu ;

- une incitation plus forte 2 utiliser ce crédit d'heures d'apprentissage lors
de la visite d'information, systématique, a l'arrivée en France,

- de mentionner ce crédit et les modalités d'utilisation, dans le nouveau
livret “Le contrat d'integration”,

- d'utiliser avec souclesse ce crédit d'heures, en fonction des besoins réels
de |a personne, selon qu'elle appartient ou non a un pays francophone.
Désormais, ce credit d'apprentissage du frangais, sera de 200 heures en
moyenne, et pourra aller jusqu'a 500 heures.

4. Le développement d'une formation linguistique de qualité est
rendu nécessaire parce cu'aujourd'hui les formations linguistiques, financées par
cenventions avec le Fonds d'Action Sociale pour les Travailleurs Migrants et
leurs Familles (FAS), et destinees aux migrants installés depuis plusieurs
annees en France. ne sont pas tcujours adaptées aux besoins (S0 000

beénéficiaires en 1996).
Aussi, le FAS :

- réalisera. en liaison avec les services de I'Etat et les services $ociaux
specialisés (Service Social d'Aide aux Emigrants ~-SSAE- et Association

Service Social Familiale Migrants ~ASSFAM-) une estimation, au niveau
régional des besoins de formation linguistique, selon les publics.
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élaborera, au niveau national, un cahier des charges-type, précisant les
objectifs, les contenus, les durées et les modes d'évaluation de ces

formations linguisticues,

étendra a I'ensemble du territoire, dés Septembre 1997, la procédure
d'appels a projets sur la_base des cahiers des charges et de la

programmation arrétée au niveau régional.
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| METTRE EN OEUVRE DES ACTIONS CONCRETES | _
| POUR REUSSIR L'INTEGRATION |

iil- Réussir sa scolarité

5. Etendre les actions d'accompagnement scolaire est la
conséquence, tout & Ia fois d'une vraie réussite sur le terrain, et de la nécessité
ressentie par les associations et le milieu scolaire, d'agir de concert,

Aussl, il est décidé: -

- de mettre en cchérence l'ensemble des actions d'accompagnement
scolaire avec les projets éducatifs des établissements scolaires.

- de passer de 90 000 éleves concernes pour l'année scolaire 1996-1997,
a 160 000 éleéves en 1998-1999, selon les modalités suivantes :

en assurant, dans les écoles et colleéges, la mise en place des
Contrats Locaux d'’Accompagnement Scolaire (CLAS) en 1996-
1997 dans 400 sites pour 40 000 éleves, et leur augmentation
progressive pour toucher en 1997-1998, 60 000 éléves, et en
1998-1999, un public de 80 000 éléves,

en unifiant les dispositifs Réseaux Solidarité Ecole (RSE) et
Animation Ecducative Péri-Scolaire (AEPS), et en les étendant, afin
de toucher d'ici a trois ans 80 000 éléves.

- de lancer des appels a projets d'accompagnement scolaire sur la base
d'un dossier unique pour tous les réseaux, dés e deuxieme trimestre

1997.

6. La creation d'internats de semaine doit permettre de prendre en
charge. a la demande des parents, 'hébergement et le suivi éducatif d'éléves
des écoles, des colleges ou des lycées ne bénéficiant pas, dans leur cadre
familial, des conditions permettant leur reussite scolaire,

Il s'agit :
- de mettre en place. dans 10 départements, 10 experiences d'intarnats de

semaine, qui seront de petites unités (moins de 50 éléves) congues en
étroite liaison avec les projets educatifs des établissements scolarisant

les elaves,
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- d'installer, dés le second trimestre 1997, une mission d'appui, formée des
représentants des différents ministéres intéressés et des collectivités
locales, avec pour objectif d'initier plusieurs expériences dés ia rentrée

scolaire 1997~1888.

7. L'Enseignement des Langues et Cultures d'Origines (ELCO),
organisé dans le cadre d'accords internationaux passés avec huit pays (A!gene
Espagne, ltalie, Maroc, Portugal, Tunisie, Turquie, Yougoslavie), doit étre
modifié, pour mieux tenir compte de |a tradition frangaise d' mtégration

A cet effet, il est gécidé :

- de donner, aux représentants frangais, un mandat précis de négociation,
au niveau interministériel, avant chacune des prochaines commissions de
suivi des conventions ou relevés de conclusion, relatifs aux ELCO,

- de proposer l'affectation d'enseignants francophones ayant un niveau
Bac + 3, ces enseignants pouvant bénéficier de sessions d'adaptation,

- de fixer les horaires ¢es ELCO a l'extérieur des horaires ordinaires,

- de mettre en place un contrfle pédagogique normmal sur les
enseignements (contenu et qualiité).

V- Favoriser la mixité sociale dans I'habitat

8. L'acces au logement dans le patrimoine social, public et privé, des
populations immigrees, fait 'objet de mesures spécifiques en application de
l'article 61 de la loi de finances pour 1975. Elles seront renforcées en
application de fa future loi de coheésion sociale.

Dans ce cadre, il est prevy :

- un plan & 5 ans de restructuration, de transformation ou de réhabilitation
des foyers de travailleurs migrants (FTM) les plus dégrades, en particulier
les 20 foyers cités par ie rapport de M. Henri CUQ, Député des Yvelines.
Seront affectés a cet effet, 360 MF par an, pendant 5 ans,

- un plan 3 10 ans. prevoyant la création, ia gestion et ['attribution
diversifiée de logements favorisant la mixité sociale dans I'habitat. Il s'agit
notamment de restructurer les foyers-dortoirs et des foyers non encore
conventionnes a 'Aide Personnalisée au Logement (APL), ou encore de
créer des logements adaptes (jeune en voie de décohabitation, personne

isolée, famille nombreuse ...).
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V- Permettre un meilleur accés a I'empioi

9. Le parrainage vers l'emplol doit permettre aux jeunes de milieux
sociaux défavorisés. en particulier issus de l'immigration, de bénéficier, par
lintermédiaire de parrains bénévoles, en activité ou retraites, de réseaux ou de

relation, pour les introduire auprés des entreprises.

D'ores et déja, aprés une période d'experimentation probante, l'objectif
des opérations de parrainage vers I'emploi, en 1997, a été fixé a 10 000 jeunes
de moins de 26 ans.

Il est en outre decidé ;—

- d'élaborer et de diffuser, avant la fin de premier semestre 1997, un guide
méthodologique du parrainage vers I'omploi,

- de porter le nombre de jeunes concernés a 20 000 en 1998, et 30 000
en 1999.

10. Les cycles préparatoires aux examens et concours du secteur
public pour les jeunes francais defavorisés, notamment issus de
limmigration, apparaissent aujourd'hui comme une nécessité.

Il est prévu de mettre en place, dés le second trimestre 1997, une
mission d'appui chargee :

- de “cibler* les professions et les concours concemneés (éducateurs,
policiers, pompiers ou agents de services publics),

- de déterminer les caracteristiques des préparations et les modalités de
sélection des eléves,

- d'élaborer des projets de conventions avec les centres de formation pour
la mise en place des modules de mise a niveau.

La mission ¢'appui devra rendre son rapport dans le courant du deuxieme
semestre 1997.
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Vi- Reconnaitre les mérites -

11. Encourager !a visibllité des réussites de l'intégration dans les
meédias.

Dans ce but, il est prévu :

- d'organiser des renccntres de cultures urbaines au cours des trois
prochaines annees,

- de mieux impliguer les fadios locales associatives dans |a production et
la diffusion d'émissions concernant l'intégration, en développant I'activité
de la banque Ue programmes qu'est Echanges et Productions
Radiophoniques (EPRA),

-  de faire de la valorisation des réussites de l'intégration I'un des critéres
de cofinancement d'émissions télévisées par le Fonds d'Action Sociale
pour les Travailleurs immigrés et leurs Familles (FAS),

12. La création d'une meédaille de la citoyenneté est destinée aux
personnes, comme aux associations et entreprises, ayant fait preuve de
dévouement ou réalise des actions exemplaires dans le domaine de

~ lintégration.

Ce projet de creation d'une nouvelle distinction sera soumis avant ia fin
de 'année 1997, a Ia Grande Chancellerie de la Légion d'Honneur.

Vii- Moderniser les administrations en charge de |'intégration

13. La réorganisation des outlls d'Intégration dans le cadre de ia
reforme de I'Etat est aujourd’hui nécessaire, car ce domaine est notamment
marqué par une muitiolicité @'acteurs (services de I'Etat, établissements publics,
associations) qui rend difficile 1a réalisation d'objectifs communs.

Dés lérs, il convient :

- de renforcer la coordination des différents acteurs de la politique
d'intégration, tant a I'échelon national, que regional et local (services de
I'Etat, Office des Migrations internationaies -OMI-, Fonds d'Action Social
pour les Travailleurs Immigres et leurs Familles -FAS-, services sociaux

speécialises).
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- de mener & bien la déconcentration du Fonds d'Action Social pour les
Travailleurs Immigrés et leurs Familles (FAS), en creant dans chaque
région, d'une part une delégation régionale, et, d'autre part, une
commission régionale pour l'insertion des populations immigrées,

-~ de reorganiser 'Otfice des Migrations Internationales (OMI), en matiére
d'accueil des populations migrantes, comme ses antennes a I'étranger
pour ¢ qui ¢concerne le retour-développement.
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DEVELOPPER LA MEDIATION POUR REDUIRE
[ LES DISCRIMINATIONS ;

Vill- Qraganiser des actions de mediation

14. Organiser et dynamiser les médiations de terrain qui sont
apparues spontanément ces dernieres années, sans pour autant les

institutionnaliser.

It s'agit de mettre en place des médiateurs chargés, & la demande des
pouvoirs publics, de desamorcer les cenflits locaux, mais aussi de conforter les
"médiations paisibles” agissant au quotidien sur le terrain.

Il est proposé, dans un premier temps, de mettre en place des personnes
ayant une autorité morale et une capacité de dialogue :

- atitre expérimental,-
- au moyen d'appels a candidatures organisés dans 10 dépanements.
- agissant principalement en direction de Ia jeunesse,

- dont les frais de fonctionnement seront pris en charge par I'Etat et fe
Fonds d'Action Social pour les Travailleurs immigrés et leurs Familles

- (FAS).

15. Etendre les interventions conduites par les "femmes-relais®, qui
regroupent aujourd'hui pres de 90 associations.

Tout en conservant e systeme de financement prévu par la circulaire du
19 Décembre 1994 (taux horaire de 100 F pour la rémunération des frais de

fonctionnement), il est prévu :

- daffecter des crédits & des sites (quartiers ou villes) pertinants pour ces
actions de proximité, plutdét qu'a des départements,

- de retenir un credit de 1 000 heures par site, alors que ce crédit varie
aujourd'hui entre 400 et 1 200 heures par département,

- de passer de 90 a 200 sites dés 1997, au moyen d'appels a projets.
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IX- Lutter contre les diseriminations quotidiennes -

16. Lutter contre les discriminations qui sont autant de freins a
lintégration dans notre sociéte.

Aussi, il est décideé :

-  de mettre en place, dans deux departements, avant la fin de I'année
1997, a titre expérimental, un numéro d'appel téléphonique ouvert aux
personnes s ‘estimant victimes de discrimination, et pouvant donner lieu

a l'intervention de médiateurs locaux,

- de relancer. dans le cadre de I'année européenne de lutte contre le
racisme et la xénophobie, les cellules départementales de lutte contre le

racismes, placées auprés des préfets,

- de signer avant la fin de I'année 1997, trois conventions de prévention
des discriminations, avec les représentants des organisations
professionnelles, dans les domaines du logement, de I'emploi et des

loisirs.
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' DEVENIR CITOYEN FRANCAIS |

X- 17. Améliorer les procédures de naturalisation et particulierement
réduire le délai d'instruction des dossiers, qui est aujourd'hul en moyenne

de deux ans.

Il est décidé de ramener ce delai a 12 mois, soit 6 mois d'instruction en
préfecture, et 6 mois a Ia Direction de {a Population et des Migrations (DPM).

A cet effet, Il est prévu :

- d'optimiser le traitement des dossiers en préfecture, en renforgant les
moyens en personnel (environ 50 emplois), et en désignant des
formateurs régionaux afin de démuitiplier les actions de formation aupré

des agents, ,

- de créer un service de renseignements téléphoniques central, sur les
conditions générales du droit de nationalité et les procédures a suivre,

- de mettre en place un réseau télématique entre la Direction de la
Population et des Migrations (sous-direction des naturalisations), les
préfectures et les tribunaux d'instance, afin de suivre précisement 'état

d'avancement des dossiers,

- de renforcer la sous-direction des naturalisations en personnel (environ
20 emplois qui seront gagés sur un ajustement des droits de sceau dus

par les personnes naturalisées).

Il est en outre décidé de donner a la remise des titres de nationalité, un
caractére solennel (modification du décret du 30 Décembre 1993).
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PARTICIPER AU DEVELOPPEMENT |
| DU PAYS D'ORIGINE |

Xl- 18. Retour et développement

La politique de lintégration doit, pour étre compléte, comporter un volet
d'appui aux migrants qui souhaitent participer au développement de leur pays
d'origine et s'y réinsérer avec de réelles chances de réussite.

Aujourd'hui, ce dispositif qui s'appuie sur diverses aides a la réinsertion
(décret du 27 Avril 1984, modifié le 16 Octobre 1987 notamment), a trouvé sa
cohérence dans la mise en place, depuis 1995, du programme "Développement
Local Migration®. |l s'agit d'articuler étroitement l'aide au retour grace & des
micro-projets et l'aide au développement en direction de pays de forte migration

vers la France.
Pour parfaire ce programme. |l est proposé :
- de mettre en place un dispositif unique d'aide au retour,

- de s'ouvrir a de nouvelles catégories de populations jusquiici exclues des
procédures de reinsertion,

- d'étendre le champ des pays en développement, intéressés par le
programme “Développement Local Migration®,

- de réserver, en 3 ans, 51 MF, sur le fonds de roulement de I'Office des
Migrations Internationales (OMI), pour le programme “Développement
Local Migration®,

- de mettre en place des conventions OMi/réseaux bancaires spécialisés,
nécessaires a la pérennisation des projets de développement.
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CONSE:L D'ADMINISTRATION DU FAS
SEANCE DU 06 DECEMBRE 1996

Buager Primitif 1997

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



RIPU B0 FRANCANNE

______

mUwe CONSEIL D'ADMINISTRATION
Séance du é décembre 19956

————— o — — " ——
ity

BUDGET 1997

Le cudget presenié comoorte piusieurs nouveautés. Présenté dés le mois de
décembre au conseil, @ ¢ différence aes budgets precedents trop tardifs, il
dcit pouvoir éfre mis =n oceuvre cdes le deéebut de l'année 1997. Cst
avcncement de caiencner faciitera fe ravaii des délégations regionales et,
pius géneraiement, la ccnne mise en ceuvre des orientations budgetaires de
"ercolissement. Ce bucger comporte cuelques onentations fortes :

- stabilté du montant des interventions sociaies, en tenant compte du
cévelcppemenr particuiier est consacre par ailleurs

iy

fincncement du SSAE. Un
au SSAE. car une céecision speciaie doit éire prise aes Ia fin 1994.

- mise en oeuvre de la réiorme des regies financieres desrinée a
cceiérer les pgiements, Svec Ia buagerisation des moyensnecessaires.

~

- fincncement &
personnei

_ne provision cour i mise en oeuvre du statut du
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| - BUDGET D'INTERVENTIONS SOCIALES

Ce budget est fortement margue par ic prise en charge de Ia subvention de

fonctionnement du SSAE, jusque IG majoritcirement assurée par I'Etat. Cette-
prise en charge représente G elle seuie, 9 % du budgert d'interventions. Une

décision specifique pour 1997 sera preooses au conseii, deés Ic fin de I'année

1996, compre tenu ae ic nécessité d'cssurer la continuité du fonctionnement

de I'crganisme. Cette subvention ne préjuge pas des interventions sur projets

presentés par ailleurs par ie SSAE.

Globaiement, ia cocmparaison des tudgels par domaine, croposés pour
1997. avec les enveloppes disponibies en 1994, en monire une croissance

dans les domaines pricritaires suivants :

(A) - habitat - 46 MF conire 43,7

(C) - formation-insertion 225 MF contre 220.8
(D) - action scticle 268 MF contre 179.9
(E) - enfance-jeunesse 168 MF contre 158,5

Cette présentation fient compte des reports de 1995 sur 1996 et de la
demiére décision modificctive (DM2)

Compte tenu de la poursuife du renouvellement important des partenaires
du FAS (+30 % de partenaires nouveaux, dans le fichier du FAS au 30 juin 1996)
au méme rythme qu'en 1995, le FAS dispose donc, en période de contraintes
fortes budgetaires, de certaines marges de manoeuvre.

Les priorités du programme des interventions comrespondent aux quaire
domaines en croissance comme indigue pius haut.

Quatre priorités marqueront le programme des interventions pour 1997 :

hatitat (A}l - Impiication de ['établissement dans |'action
d'accompagnement social des opérations de
renovation ces foyers pour permertre la mise en
oceuvre des conclusions qui devront éifre tirées du
groupe de fravail de M. PASCAL.

formation-insertion (C! - Développement des actions pour rénover les

' formations linquistiques et du pamraincge vers
entrepnse.

ccrion socicle (21 - Renforcement ces cctions destinees a l'insertion

socicle des ‘amilles reioignantes, notamment C
‘ravers le douplement du nombpre de femmes relais.
snfcnce-ieunesse (I - Poursuite ce la particiogtion du FAS gu Pacte se
Relance de ¢ ville notcmment qu fitre des actions
soniep, des CLAS et ge 'amenagement aes rythmes

Zzuigires.
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De maniere cius detciilée, les cricrités car domaine se présentent de la
magcniere suivante :

1 - Les deux domaines du logement

@® Habitat et logement (domaine A)

1) Recoel 96

Ce comaine prevoyait 49 MF en 1954 en cugget crévisionnel.

Les ccrions principales menees ¢ans ce ccmaine sont les suivantes :

. @cricns d'cccecmpegnement socict aes familles dans ie logement (33 MF) ;

ces actions preches de ceiles poursuivies par les FSL constituent un outil

impenant pour la reussie ce l'cccuell des familles rejoignanies ou

I'acceoration ce familles nomoreuses, ocr 'es bailleurs sociaux car exemple.
le céveioppement ae l'cffre ce logemenrts constitue une activité plus

mogeste (8 MF) et garae un ccracrére excerimential ; il s'agit de bouclage

d'opérations immobiiieres et d'ingenierie sociale. Ce secteur a diminué, le

FAS n'ayant pcs de voccrion specifique pour ce type d'opeération sauf en

mariere d'ingenierie sociaie.

2) Pour 1997, les propositicns s'elevent ¢ 46 MF, montant en progression par
ragoort aux credits réets 1994, Ce montant inclut une inflexion aans le secteur
de i'cccompcgnement social afin de renforcer l'incitation & la sortie des
résidents de foyers vers le logement de droit commun, et de favoriser
I'insertion des familles cans leur quarrtier.

@Aides aux résidents des foyers (domaine B)

1) Rcopel 1996

Ce comaine (270 MF en 1996) ccmporte une ligne centrale constituée par le
« soutien éconcmique a I'"hébergement » {1467 MF), qui finance ies organismes
gestionngires ces foyers.

Ce soutien, cui représente environ 10 % des recettes moyennes des
orccnismes cestionnagires, est en reéduction constante & mesure de
I'cmeiioration ce Ia cuciite aes gestionnaires et cu passage G I'APL.

La ciminution (-18 %) operee en 1994 ¢ coursuivi une évoiution qui tend &
aemander cux gestionnaires de developper une politique d'équiiibre
eccnomique cue le passage a I'APL c'une grande partie du parc @
faverisée. -
Les cctions d'cccomeagnement social aans les foyers répondent au souci
Ze rgiter la muitipiicction ces cerscnnes en siruation precaire (RMI, Chdmage
Je :cnque duree). Le ccfincncement ce ¢es actions par le arcit commun g
ste 'un des coiectifs zoursuivi TIr la geccncentration ce la ligne et

Mirmoucation ces DDASS cans Pinstrucrion ¢ces aossiers.

Scrors qui ne repencent oas cux nermes de 'APL. Cette ligne est en
Siminution cu fur ef mesure aes renovaricns. |l reste toutefois cuiourd'hui un

_'cice ¢ la cerscnne (ATL) comrespena cux 26 000 chambres (ou lits en foyers

~CL U Jurce tsvers cresruciirer.

L R
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2) Pour 1997, alors que ce domaine se moniaii Q 270 MF en 1556 gont 44 iF
ae report, la proposition ae iimiter ies creédits @ 222 MF en 1997 traduit le plein
effet de la réduction des normes de financement du soutien économique G
I'hébergement, décidee en 1996.

Les services du FAS présenteront au conseil en 1997 une refonte du baréme
de I'ATL pour supprimer les injustices les plus criantes (rehaussement pour les
bas revenus, suppression de cas ou elle est plus favorable que I'APL). Cette
action s'inscrit dans la perspective de I'alignement sur le droit commun (APL)
e1 la disparition progressive de I'ATL (Aide Transitoire au Logement)

Les aqutres secteurs sont diminués compte tenu des consommations réelles
1996. Le secteur B3 (accompagnement social) sera réorienté pour
développer I'effort d'accompagnement des résidents & Ia sortie des foyers,
en direction de I'habitat de droit commun (financé dans le domaine A).

La déconcentration des crédits engagée en 1996 portera d'ailleurs son plein
effet en 1997, permettant aux deélégctions régionaies ia pleine mise en
oeuvre de ces orientations.-

2 - Formation - insertion (domaine C - 236 MF en 1994)
1) Rappel 96 :

Ce domaine est constitué pour 50 % pcr les actions d’alphabétisation ; il est
I'un des axes forts du FAS ; ces actions & visée sociale (non relayables par le
Service Public de I'Emploi qui ne s'occupe que des chdmeurs), mais a réelie
valeur pedagogique, sont en cours de rénovation, conformément aux
deécisions du conseil en 1995..

L'autre secteur important est le secteur formation des chdmeurs, qui a deux
caracterstiques :

. il est en cours de transformation par recentrage de !'action du FAS sur
I'alphabétisation des chdmeurs d'origine immigréee dans le cadre d'appel
d'offres commun avec le SPE ;

. il est cofinancé par le FSE. qui contribuea I'equilibre du budgert du FAS.

Les quires secreurs concernent .

- i@ secteur C2 : il s'agit d'actions permettant notgmment au service public
ae savoir évaluer les quailifications, competences, potentialités de publics
non frencophones et de culture étrangere, que les outils habituels ne savent

228 Tranare en comple |

-z sacreur CLest constitue ¢ 30 % par les cctions de parrainage (7.5 MF).
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2) Pour 1997, ce gomaire ast precose en reduciion @ -11 MF, mais cette
requcrion coresponc Sux montants des reccrs 95 sur 96 et 2 la ciminution
d'acrions non pricritcires cons ce aomaine.

3 - L'action sociale et familiaie (domaine D)

1) Rezoel 96

e ccmgine g e1é cote ce 88 MF en 1954 : ssreports 1995 sur 1996 ont été
ce 4 MF.

les cctions principaies sont lies suivanres :

. Cispesitifs d'accueli cans es services puziics [environ 25 MF, cont environ 15
MF pour I' ASSFAM, orgcnisme de service social specialise).

. Gctions Ce santeé,-gui ccrgernent noramment la prévention pour les families

(11 MF) -

. actions d'insertion socicie (120 MF) gui censtituent un axe ferr (accueil des
femmes, socialisation, femmes relais etc...). Ce secteur doit étre priviiégié mais
les acrions seront mieux icentifiées ef suivies cans le cadre du tuaget 1997

. retours dans le pays c'crigine aiceés, et actions de préparation g ces retours.
qui correspondent G une intervention prévue par le décret relatif qux retours

aidés (OMI).

2) Pour 1997, la propositicn ce bucget s'éleve a 268 MF, intégrant 95 MF pour
le SSAE (secreur D1) er -10 MF sur 1es qures ccrions de ce secteur, notamment

sur ies cureqQux d'accueii.

La reauction de S5 MF ccrant sur le secteur insertion sociale répond 4 la
baisse du nompre qe ‘cmilles primo-amvantes et qu scuci de mieux
séiecricnner les proiets cfin de priviegier ‘es actions les zius porteuses
Q'integrartion.

Une envelocpe sera resservee cu projel ce doublement v nombre des
femmes relais. ccnt e fincncemenrt de icfermation s'impute sur le domaine

M. -
4 - Enfance - Jeunesse (domaine E)

= Zomaine st oun o8s oxes ‘ors ce Cintervention du SAS, cont ies

cocmoertences &t les inifictves ont inspire civerses mesures gouvernementales
Snnoncees acns le coare cu Plan ce Relance pour la Ville.

S~ P30T i est orenose c2 ia maintenir & 188 MF avec les pricntes sectornieiles
TUNVSTTES o sOUTien scoicre qui ocasse ce 3 MF compte tenu ges actions
igne spon. vacancas, 2usirs (E3 MF).

TS _SICSNS e PRV =T
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Cette igne qui comprend les actions - Ville Vie Vacances (4 MF) constitue un
axe fort de partenarict notamment dans le cadre de la politique de la ville.

Les actions liées a ia vie scolaire (30 MF) concernent les activités d'éveil et
integrent les actions sur les rythmes scolaires ; le montant des crédits
nécessaires est susceplible de s'accroitre en fonction des expérimentations .
meneses; et de I'émergance de nouveaux projets que le FAS s'emploiera @
susciter.

Les actions petite enfance (21 MF) concement les actions de auprés des
parents, des professionnels, des élus cux questions d'accueil des enfants dans
les PM|, les créches et les activités d'éveil (ludotheques, éveil a la lecture) ; la
reconduction répond & la volonté de poursuivre cette action @ un niveau

eleve,
5 - Culture (domaine F)

1) Limitation des credits @ 29 MF en 1997 permet cependant de tenir les
engagements des contrats de ville, évalués a 23 MF. Ce montant comrespond
Q des actions déconcentrées, contractualisées dans les contrats vile & la
demande des élus et qui font I'objet d'une instruction par les DRAC.

Le cofinancement de cesactions avec le ministere de la culture constitue un
objectif pricritaire.

6 - Information (domaine G)

1) Rappel 1996 : le domaine se situe G 53 MF en 1994 et a supporté 5 MF de
reports 1995.

Sur le fond, le secteur G1 comrespond au financement des associations
dispensant des informations sur les droits, les permanences juridiques.

Le domaine de la radio comprend le financement de 50 radios pour 5 MF et
de 5 MF pour le GiP EPRA (échange et production radiophonique) dont Ia
quaiité est reconnue tant par le CSA que par le fonds de soutien &
I'expression radiophonigue.

11 MF sont consacrés acu financement d'émissions et de films favorisant
I'intégration dont 2,5 MF pour Sagacites.

2) Pour 1997, Ia proposition s'éleve a 44 MF (-8 % en comparaison des crédits
disponibles). Elle induit la poursuite des priortés de 1995 dans le cadre d'une
plus grande selectivité aes actions rerenues.
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7 - Soutien aux actions et acteurs (domaine M)

1) Raopel 96 :

C=2 domaine comescconc ¢ ic volonté ce sépcrer les actions béneéficiant
cirecrement Qux pcocuicticns, ces cclicns de soutien réglisées avec les
professicnnels prives cu guciics (services ouplics divers) en conract avec les
popuiations immigress (outils, icrmarion, cice qux fédérations etc...).

Ce domcine g été doté de 112 MF en 1996 : il @ supporié 5 MF de reports en
1995 cinsi qu'un redépiciement treés impcrtcnt comesoondant & 22 MF pour les
pcstes Fonjep et pres ce 5 MF pour Ia préparation et Ia mise en oeuvre CLAS

prevus dans le PRV.

2) Pour 1997, une légeére ciminution des crédits peut étre proposée, elie
comporie la poursuite de canencanatl avec le Fonjep et Ia mise en oeuvre
des CLAS et un recenrrage sur les actions de formation des personnes
pupliques ou privées cui concourent le pius G l'intégration des populations
migrantes.
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Il - BUDGET DES SERVICES ADMINISTRATIFS

i-1 : Présenié en augmentation de (9.4%) le budget comporte en pius
ces marges de fonctionnement normal de I'établissement, d'importantes
mesures qui coniribueront dans I'immediat a la mise en oeuvre de la réforme
des regles financieres, et a I'exercice de nouvelles missions du FAS

* création de 3 emplois (catégorie A)

* augmentation des renforts en personnel plus qualifié (renforts de
catégorie A).

* actions d'accompagnement interne et extene

* amélioration de la qudlification générale du personnel
(développement de la formation professionnelle). )
Ces moyens nouveaux et les efforts demandés au personnel sonf en outre
soutenus par des moyens indirects complémentaires :

* dans la poursuite de 'amélioration des qualification ,:

- 5 emploisC transformés en B
-1 emploiBenA

1-2 Une provision est également prévu pour le statut du personnel. Son

montant est évalué aqu niveau du colt pratique de Ia mise en oeuvre de ce
statut, ce qui en autorise I'application dés la publication des textes, qui
devrgit intervenir des le début de 1997.
La mise en place du siatut, permettra de concrétiser ia reconnaissance des
specificités de I'action du FAS, au travers des quaiifications reconnues a son
personnel. Il s'agit d'abord d'une mise en conformité du FAS avec les
obligations légales d'existence d'un statut. En outre, en reconnaissant le
personnel et ses compéiences, et en stabilisant, dans I'équité les situations
individuelles, ce statut donne des perspectives de carmriére aux agents et
confribuera ainsi @ assurer et améliorer la qualité du service.

1-3: La mise en oceuvre du schéma directeur informatique. approuvé en
debut d'année 1996 s'intensifie. L'équipement des délégations, et Ia
modernisation des réseaux, seront acheves en 1997.

1-4 : Les autres depenses de fonctionnement comportent plusieurs

geiéments importants : .
* création d'un budget spécifique hygiene et sécurité ;
* financement d'une assemblée généraie des administrateurs, dont un

grand nombre ont éte renouveles en 1996.
* démenagement de 2 délegations encore installées dans des locaux

anciens: I'amenagement des locaux anciens serait tfrop coUteux.
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il - RECETTES
L'éaquilibre du budget est cropose de la maniére suivante :

- maintien d'un creievement sur ia CNAF du méme montant qu’'en
1994, soit 965MF

- prévision de recertes en provenance qu FSE de 70MF
- recettes diverses ae 30 MF

- I'équilibre globar du budget 1997 sera assuré par prélévement sur le
fonds de rouiement ce I'établissement, donrt le niveau global au 31/12/96
sera suffisant.
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ANNEXE N° 4

BUDGET 1997

QUESTIONNAIRES PARLEMENTAIRES

Questionnaire de la commission
des Affaires Cultureiles. Famiiiaies et Sociales
de |'Assemblée Nationaie

) 20000

l].

RAPPORTEUR POUR AVIS

Monsieur Miche! GHYSEL

00000

IV, POPULATIONS IMMIGREES

QUESTION N? v

Sournir une note cotanlés sur ies acgvites du FLAS depurs 19930 son
TIOUC U TINANCmMEnt St oy [TOTMIES CVISILTes

REPONSE
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Le Fonds d'Action Sociaic cour les Travailicurs Immigres et leurs Familles (F.A.S.) est
un c¢tabiissement public acministrauf et fimancier piace sous tutelle de ['Etar.

Comprenant 220 personnes Jont une centaine dans ies 14 deiégations régionales, il
zccorde pres de § 000 supventions & zius ¢z 2 300 associations et Organismes pour un montant
cur séleve a1l 1223 MF en 1996,

Lactvite du F.AS. se repartit en v secteurs d'intervention :

A) Acuons liées a I'habitat ¢t au logement.
B) Aides aux résidents des rovers.

C) Inscruon professionneiic

D) Acnon sociaic @1 famiiic.

E) Intcgranion de @enfunce ¢t de lz :cunesse.
Fy Inmtcgration par Paction cultureile.

G Integranon par ia communicanon

H) Soutien aux actions ¢t aux acteurs.

I Etudes audits.

Dans lc cadre des onentations définies par le gouvernement, notamment de la circulaire
du ministerc des Affaires Sociale. de la Santé et de la Ville du 2 septembre 1993 le Conseil
d'Admunistration arrcte les regles relatives a l'octror des subventions aux organismes dont
\'action concourt 2 l'integration des oopulations immigrées.

Chauguc sccteur Shintervention fair Jobjet de criteres élaborés par le Conseil
2 Admumistration cn cc gui concerne [object:f de l'action. les populations cibles. les modalités
<o financement. Les fiches Jdinstruction soumises aux diverses instances de decision (Conseil
< Admunistration et Comnussions Régionales ¢ Integration des Populations Immigrees. Directeur
cu Fonds d'Action Soczam oour ios Trava Ancurs Immigres et leurs Familles et Délégués
Regionaun cans o himire Sooleurs scutis de competence) reprennent obligatoirement ces
IOTMANONS ¢ COMPOrISnT . ovIs 88 services extenieurs ée 'Etat comeetents gui constitue un

:i:mcm determmant duporeciation

Les decmvions tons car ailicurs Tohier d'une appreciation par ies tutelles : Préfet de
Regon pour ies deaisions regronass, Mimstiere du Budget et Ministere de 'Amenagement du
Torrtonre. e s Viile et ao Ulntegranion pour ies decisions a caracterc national.

[L Comsaont cnooutrs oo rageiar aue, comme tout crabhissement cuplic. le FAS est doté
cun Controwe JErar o Sun comgizole putiic gqui cifcctuent toul controle guils estiment
ITC SIn JOMIDCSISNCES LUl iCur SOnt conrices par les textes.

el O, P~ i
SOSSSNAITC dans i cad

Pargiiciement. ¢ 7 AS <est dow dune crocedure daudit des  associations

sLaventionnees
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Plusicurs agents e F.AS cifectuent i@ comtroic des organismes subventionnés
notamment iorsauli sagit ce répondre a des situations d'urgence et un programme annuel

d'audit est arrcte par ic Conse:i d' Administrauon dont les travaux sont prépares par un groupe
de travail restreint (la Commission des suites).

Chacuc annee une c:ncuantaine d'assoc:asions font ainsi l'objet d'examens approfondis
cul portent sur leur gcsrion. .a qualite de leur acuon. icur mode de fonctionnement. Les
r€suitats sont fOUTNIS aux insiances de CECISIOR conternees.

Durant isnnee 1996, cne rc'orme des regics et procédures financieres du FAS a été
¢rudide par ic comué dorgznisauon d: Férapiissement. a la demande des twteiles.

En crffcn Jeux ragroms. de iz Cour Zes Comptes et de I'IGAS. ont souiigné la
complexite des regles financ:res appiiauees au FAS tout au long de la procédure. depuis la
décision initiaic tusdua o cuuidanon fmaic Zune subvention et mis en evidence certaines
jourdeurs pour oy associznions penehiciaires des subventions de 1'établissement. Les délais de
salement peuvent anst tre zmehiores arin de creserver la trésorerie des associations et il est
creférapic darrdier o montaT de la subvention accordée dés la prise de cécision. De plus. les
regics en vigucur ne permictaient pas darrcter le montant exact de la subvention accordée

H

avant fa m de acton.
Plusicurs mesurces vt ¢¢ prises ¢ ¢¢ sens ©

- des ta nin de 1997 les regies relatives au paiement des subventions de moins de
22000 F avarent ct¢ consiéereblement simpiifiges

~ au cours de leomnee 1996 une crofonde réforme des régies et procédures
linancicres de I'étabinsement a ¢té crudiée. Elle devrait ¢tre adoptée par le Conseil
SAdnumstration de {Stabbssement avent ia nin Ze 'année 1996 pour étre appiiquee des l'année

TAOT
Cette rarorme ¢ ete s.zboree cans le resoect de deux obrectifs maieurs:

-~ mictre on piace oo regies du ey clarres dans les relations entre le FAS et les
SRNOSIGHONS O carantssant Joy dalany 8¢ pwiemient courts apres la prise de décision. et en
D TontLnn Sohininl Juonnancement accorde cour laction.

ety

¢ Al e e "
O SO UNIUINS RGP OIS ST R SR

~ carantr fa bonne chasaton ces crces puplics en rapprochant les regles financiéres
du FAS e ocoiies Nupphiguont sux cradis dantervention de Erat. et en deveioppant les

TrTOdabies du controic ¢ooner S posierion.

Pour cordmdre ¢as onrednts, 1o FAS saoouiera sur les délegauons regionales qui seront
Tharecey de lamiigralfe Soonstroction Jes dossiers aiors cuclles nassuralent

CONQOTIAIN O
SNCU CIOTS CUS LISITUChOR soCiaie Zoy demandes de subvenuions. Cette responsabilisation
SO SON2IONS 1OC2UN. sauis o miimie o waveloroer un dialogue fructucux avec les associations.

DO DTISC LoCLSDOSIHON U MIOVENS ouVeaux par transtcrt de postes du SICgC

L LIISOMITUENS OO
SIS IOS TCUIONN. O ha miise o oocunte dun c.an de tormaton de lensemble du personnel.
Doy oanicurs, Lo Trocaduray TonangIeres ont ¢le ravucs.
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La réforme des pgrocédures financicres du FAS permet amsi d'accroitre la
déconcentranon de !'¢tabiisscment en responsabilisant les délégations régionales et en
accroissant icurs movens. Unc autrc mesure ce déconcentration du FAS a été prise en 1996

avec la creation d'une C.R.I.P.l en rcgion Franche-Comte.

Enfin. unc modification des statuts cu FAS a €te adoptée. dans le but de renforcer
I'efficacité du fonctionnement de | ¢tabirssement. Ce fonctionnement €tait jusqu'alors caractérisé
par la duaiitc entre un conscil d adminstration. congu comme un conseil de gestion du fonds,
dont le rolc crait principaicment de voter e budget et dec dccider de l'atribution des
supventions. ¢t la structure adnunistrative de |'établissement. dont le fonctionnement interne

relevait de la compcétence exciusive cu directeur.

La modification des statuts. en conriant au Président du FAS les attributions du
directeur 2 pour objcctif de renforcer (¢ cohérence entre les décisions du conseil
dadminmistration ¢t le foncuonnement ée l'étaniissement.

Interventions sociales du F.A.S. depuis 1994 :

Au cours des trors dermieres annees e budget des interventions sociales du F.A.S.
sest inscrit dans unc reiative stabilitd @il s'est clevé a 1 145 MF en 1994 et 1995 et a
1 125 MF cn 1996 : cette iégere diminution tenait compte d'une sous-consommation des
credits disponibles en 1993,

Dans lc cadre de certe stabilité globale. certaines évolutions sectorielles doivent
cependant ¢tre souirgnees gui repondent & de nouvelles priorités ou. au contraire, a la
diminution d'actions jugees moins urgentes.

Laction du F.A'S. conninue de sinscrire dans le cadre des priorités définies par la
sirculaire du mymistere dos Affaires Sociales du 2 septembre 1993 ¢

il

- afftrmation de iz compiementante de l'action du F.AS.T.LF. avec les services de
droit commun cnarges de ia lutte contre l'exclusion ;

- pnonte donnee o certams moments clefs pour 'intégration ¢

arrivee on France des fznniics rervignantes légaicment autorisecs a s'installer en
France notamment ¢n ¢ cui concerne l'alphabétisation des temmes &

luttc contre |echec scolaire des teunes (accompagnement scolaire) ou actions

i

Jostinees a favoriser 1agcces a lentreprise (parrainage)

adaptation des ~arvices cubhics o iaccucil des ctrangers (formation. traduction).
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Ennn. ¢ F.AS. a inserit ses intervennons dans le cadre défini par la politique de
:a viile © outre les priorités srécédemmient énumerdes. l'action sociale dans les fovers de
travailicurs migrants a consutué une priorité ces interventions du F.AS. sur le site ville
meéme si ccs dernicres actions n'ont que tres rarement donné lieu a une contractualisation

avec {es musicipaiites.

C'est au regard de <ces priorites quil convient d'analvser I'évoiution du budget du
AS.

13

Dans ic domaine cu logement i'action cu F.AS. a poursuivi une iente diminution
395 MF en 1994, 375 MF ¢ 1995.-329 MF en 1996. Cette derniere diminution traduit

deux siuatons :

- lc crogrammie de rzcapitailsation de 2 Sonacotra avait mobiiise 60 MF sur 2 ans
apns finen 199s

- ontervenuion du SLAS. dans ic rouciage d'opérations immobilieres a été
fortement réduit on 1996 (- 20 MFu.

Les autres fucteurs o la diminution tendantielle sont les suivants :
- muaitrise des décenses daide a la gestion des fovers :

- transtert des aides specifigues au logement vers l'aide personnaiisée au logement
chaque tois que ics normes dhabitation le permettent .

Par ailleurs ['action Su FAS est caracterisé par le maintien a un haut niveau (60 MF)
des actions sociales lices au iogement que ce soit au béncfice des familles ou des résidents

Je fovers de travailleurs mugrants.

Dans ic domame S22 formadon. les credits se sont inscrits a -+0 MF en 1994,
230 MF en 1995 ¢t 236 MF on 1996

- aomoc de cas oredits ost constiteee par ics actions d'alphabétisation (115 a
CZUVME sclon Loy winees ©oes actiens peneficient a environ 30 000 personnes ;

- odmmunon oo L9953 est Juc ossenticilemient aux cffets de la nouvelle

nomencfature MUogCIAIre QU o ransIere cortuines achions ¢accompagnement
CTOTMILION dC rormiatcurs, outils pedagogiques) vers ie nouveau domaine intitulé

SOUTICH QUN LCICUns

Los wCuons Jdoshineds aux cnomeurs o8 ionguc durce conpaissent une certaine
Samiie rsutour de TOOMF o eenere ces retours importants au titre du F.S.E. Cependant
L& SOnIEny miemc de ey Lonons evolue fortement. A des actions tradiionneiles similaires
JUN GSHIONS mienecs par e sarvice cuphic de ol empion succedent des actions coordonnees
svee oo derner pour fesauciies i FALS, himute son intervention a la formation linguistique

Zos cnomeurs de longue cures immugres tandis guc e S.P.E. assure ia formation a visee

TrOISssionnetic,
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Enrin.en 1996, | extension du parrainage a justific la mobilisation de pres de 10 MF
par lc F.AS.

En c2 qui concernc laction sociale et familiale |'évolution faiblement négative
(206 MF ¢ 1994, 200 MF cn 1995, 188 MF en 1996) traduit pour l'essentiel l'effet de
transtert vers la nouveau domaine M (soutien aux actions) de certaines operations. Les
priorités sont constituces par ics actions d'insertion sociale au bénéfice des femmes (environ
110 MF). & i'action des services sociaux specialisés ou d'accucil dans ies services publics
(43 2 30 MF) et aux acuons e sante (10 MF environ).

Le comaine dc l'enfance et de [a jeunesse est demeuré stable en 1994 et 1995 (144
et 143 MF) La forte augmentation constatée en 1996 (170 MF) correspond aux priorités
assignees ¢ | ctablissement dans le domaine du soutien scolaire dans le cadre du pacte de
reiance pour la ville ¢t a a participation du F.A.S. aux expcriences des nouveaux rvthmes
scojaires mitic par le mimstere de fa Jeuncsse ¢t des Sports en lien avec ies municipalités.

Les priorites de | Sizbiissement sont constituees :

par ics actions autour de ['¢cole (30 MF cn movenne) :

- pui faccompagnement scoiaire (35 MF en 1994 et 1995, 539 MF en 1996)

- par les acuons vers la petite enfance (20 MF) :

- par les actions sports-vacances loisirs O.P.E. (Ville. Vie Vacances). opération
ecole ouverte actions sport-vacances souvent répondant aux voeux des
municipalités dans lc cadre ces contrats de ville pour un montant compris entre
<3 ¢t 30 MF scion les annces.

Les acuons lices & 1o culture sont demcurées stables a environ 30 MF au cours des
rons annees OO % de ces actions correspondent a des animations socio-culturelles de
guarticr Ie oius souvent contractuaiisces dans ic cadre des contrats de ville.

Les wations Jdinformation recouvrent ies priorites suivantes :
- mlormation sur es activites (permanences juridigues environ 13 MF) ¢

- soutien auy radios associatves (70 radios), environ 17 MF en tenant compte de

oranaue Jde crogramme EPRAL

’

— conmancemient < onnssions ae television (12 MF)

- fmancemicnt do centres ressources sur limmngration (10 MF).

ai

'''' st stabilite G0 oco domamne en 1994 ¢t 1993 (66.5 MF et 05 MF) a cte suivie

[PRoYey

Toune dimnnunon sensiple en 1990 gur & otradunt pour lessentiel la consequence du

-~
.
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remplacement do Pémussion guotidienne sur limmigranion diffusec sur France 3 par
I'émission inchdomadaire Sagas Cité”.

Enfin e domaine soutien aux acteurs répond 2 un double objectr :

- favorser 4 Jormaunon des personncis icadres associatifs. agent des services
pupiics) agissan: cour i'intégranon :

- {avorser la vic zssociative :osoutien a ia création de petites associations. aides

Le doubicment sur 2 exercices des credits consacres a ce domaine (50 MF en 1994,
112 cn 1996y correspond cour l'essentici 2 un transfert comptable ce ces actions en
DTOVENANCT os aulres ¢rnazires dunterventon.

Lc rabicau ci-upres svnthénse I'évolution du budget primitif du FAS de 1994 a
1996 .

(montants ci» millions de Frumes)

I
1993 1993 1996
Actions Habuar ot Logement 101 95 49
Ardes aux restuents des lovers 294 280 270
Insertion motessionneile 210 230 236
Acnon soctale ¢ ramitale 206 200 188
| Enrance ot eunuesse . 135 170
JACton cutiute..e - 2 32
[ntormanon e 635 33
Soutien auy s 20 =3 112
s Eruges —onas sl 3 3
PP O v anes 1) 10 iv
TOTAL 1123 1 123 1122
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XE N* 6

avoriser | emploi

“la mobilite

ce des migrations internationales (V.

tois ONI (Office national d timmigration..

de feter son demi-siecle. (inquante annees aurant

elles 'OMI a su. a travers ['érolution du contexte

mique. s adapter a ['érolution des mourements migratoires.

jendemain de la deconde Guerre mon-
ale. la France doit aftronter sa recons-
) el pour ce taire. recourdr a la man
e etrangere. Le gouvernement e
¢ souhaite cependant se doter d'un orea-
ecution de :a politique dimmieranon.
ordonnance du 2 novembre 1943 donne
ce a I'Office nanonal d'unnugranion au
ficiellement charge des ~“opéranons
lles de recrurement et d'inoroducton e~
rs et de leur famille”. Trois erande~
Nt marque ces cinquante ans d actvite.

1975 : ONI. Office natonal
igration. au service de I'emploi
| premier temps. | Office se mer au <er-
‘economie trancatse ef recrure a | étran-
ras pour reiancer | agriculture. le bari-
siderurgie... autant de secteurs qui ont
nent souttert. L'Office tranchit aiors
yremiere tois les frongeres avee | ouver-
tructures de recrutement en Allemaene
nriche et ses premieres missions en
ratielement. i jerte les bases de ses pre-
nptantanons: regionales : Lille pour ie
unmer du Nord-Pas-de-Calals. Nanev

lerurgre. Lvon. etc.

Flash infos

tribution preventive d'iode
le aux populations voisines
jes centrales nuciéaires.

ance a deécidé le principe d'une
lon collective et preventive de compn-
'iode stable aux familles habitant
n rayon de 5 km autour des centrales
'es.

emiére : I'expérience hautshinoise a
heim. A titre dérogatoire et experi-
dans ce département, |a distribution

La documentation f:rang:alse K
effective samedi 21 septembre.

LONI protue ensuire d'nn eger {lecinssement
de Teconomie pour contumer i < <rucrurer o
raver= la France. Puis, ['éeononne reprenant
ses drodt~. e nonveaux besoms en nuaun
Trreuvre etrangere qualifiée se tont jour. six
accords de maur d'ceuvte vonr ainsi ere signes.
onvrant a 'Office de nouvelles porves sur
verranger ' Espaene. Portugal. Maroe. Tunsie,
Yougoslavie. Turquie: et prevovant une torma-
ton protessionnelle des tuturs candidars a 'ini-
nugranon adantée aux besoms de la France.
Jusqu'en 1975, 1'Office mene done de front des
operartions de sélection. de recrutement. de
controle médical des travaillenrs étrangers
permanents et de leur famille. et il intervient
directement pour ['acheminement des tra-
valileurs saisonmers en mertant au ponr. sous
Vaurorité du nunistre. de nombreuses proce-
dures adapree< aux besoms des emploveurs er
e leurs rravailleurs. De 1930 a 1974, ' Office
a controle pius de cing miliions Jd'étrangers
deux millions de rravailleurs permanents et
autant de sarsonnier<. un mullion de tenumes o1

A entants |

1975-1985 : I'ONI au service

de I'integration

Le 3 juillet 1974, par décizion gouvernementa-
fo. T immgranon est suspendue. En tair. les sqi-
~onuers et e~ tanufies ne ~ant pas concernes.
AUIIUES PETTHANENTs HOUTTONT EHCOTE SATTer 5|
arre derogatorre. O e v metre tous <es
SIOVPIS ET TOUT s ~avorr-1aIre it lenr semaee en
AMCHORANT | acnemnentient des ~alsonmniers e
e assurant aceuen ot Drnformaton des
canntes reyorenantes. Ce roie d accuel. 1l e
developpe par la suire dans le cadre o un reseau
natonal daceneit auaqueb il prend une part
active. Des 1970, TOMfice ~e vonr evalement
conner le controde du docement et des res-
~onrees des etraneers qui souhattent Lure vemr
senr tamuite. Paralielement il parnenie an di--

Pendant cette venonde. 1 erse economiqne

Le stege e 1'OMI a Pans. rue Bareue.

particulterement la main d'ceuvre étrangere
LONL «qui. jusqu'en 1974. avait accompagi
Fentree des errangers en France. va. pour cer-
tain~ «entre eux. accompagner leur depar
dans le cadre de dispositifs gouvernementau:.
de retour au pavs d origine.

1985-1995 : I'OMI et la dimension
internationale

Les compétences de 1'Office sont reconnues e
confirmees : le controle nédical des étranger-
realise par ses soins est étendu a certaines cate-
gones qui en étaient dispensées (visiteurs. éru-
diants. membres de familles de Francais. réfu-
giés) : son reseau et son expérience dans |
domaine du regroupement familial le font choi-
sir pour assurer les visites domiciliaires dans e
cadre de la délivrance des certificats d'héberge-
ment. ~on experience de 'accueil le désigne
egalement d office pour la mise en place d'au-
rennes d accueil et d'informaton dans les pre-
fectures a parur de 1993,

De~1"'ONI a I'OMI. Office des migrations
internationaies. il n'y avait que la dimen-
sion internationale a franchir.

(Zest chose faite en 1988 quand 1'Office.
rontormement aux anrtbutions que lui confere
le code du rravail. s'engage dans une action
«dvnanuque en faveur de |'emploi des Francai-
a Ierranger. If <e positionne alors comme I
partenaire des entreprizes et des salariés prer-
au deparr. Depuis. il développe ses contact-
avec ies partenaires wsditutionnels et prives en
Franee et a I'étranger et tisse lentement sa 101-
I+ travers fe monde avec la conclusion e
convennons de collaboraton,

[_es nugranons ont cenes bien change en cin-
quante ans. Place i la croisée des chemumns e
Vimnugranon (visite medicale. reeroupement
tanmbial. arde au retour au pavs. accueil’. 'OMI,
aqui beneneie de iy souplesse d'un établissemen
public. o<t preta repondre aux nouveaux deéfis

apport de lal Misdidnt et st H:@a:bis‘wm drydasisdehibement des Serpitesi o FataiTen tes arbnoriess chargés des étrangel

tree ie concours de Jean-l.0up Aeene



ANNEXE N° 7

PROCEDURE D’ELABORATION DU
PLAN STRATEGIQUE A MOYEN TERME

AXES DE REFLEXION POUR LE PLAN 98-2000

L'artcie D767-8 Jdu code de la sécunte sociale dispose que «le consell

d’admunistration (du FAS) dérinut les orientations :uriannueiles du tonds.

Cente obligation iégaie n’a pu étre sausraite cepuis 1993, et le fonds doit se doter d'une

v1slon strategique qui structure | 2nsembie de son action.

Le consetl d"administration est aujourd hur saisi des propositions de 1'Etablissement

visant a etablir une procédure d'adoption et d'actuaiisatuon de ses orientations statégiques.

sous rorme de rian stratégique a moven terme. d’une guree de 3 ans

[- PROCEDURE

La procedure d'élaboration et d"actualisauon se déroulera chaque année de janvier a

juin. sous ie controle du conseii. seion le schéma suivant :

I- 2u mois de janvier. la direction recueiile aurres des services de |'Etablissernent le bilan

des actions conduites. et les suggestions d onentations ou d évolutions de toute nature.

Z- L2 svnthése Jde ces niians permet. sur 1 hase Jes directives donnees par les
-Jdministrations dJde tuteile. 2t pius largement 21 execution des orientatons décidées par

.2 vouvernement. |'élaboration d’une note Je cadrage rédigée par le president. en

e

“dvrer. Les direcuves recues. le biian consoiide . ot la note de cadrage sont soumis a un
Zroupe ce ravali du conseti d administration 2n mars.
- 1 proret ge plan triennal est redige par tes services au FAS 1l est soumis pour avis
sux CRIPL cr dans tes regions aul nn'en sont ~as Jdotees. aux pretets de region. Ces avis

ot e proret de pian sont sOUMIS au groupe de ravati du consetl en mai.
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4- Le plan est soumis pour adoption au conseil en juin.
II - CONTENU DU PLAN
Le plan strategique a moven terme est divise en 6 parues :

1. bilan : il retrace i"execution de |'annee precedant ceile de son elaboration.

2. perspectives : il indicue ies principaies evoiutions auxqueiles le FAS sera contronte.

3. directives : il expose ies instructions recues des tutelles et décrit les politiques publiques
auxquelles le ronds coit paruciper.

4. objectifs : i décrit les principaux résuitats a aneindre et les grands types d’actions

choisis pour v parvenir.

s

priorités : il énumers de racon limiative les secteurs ou les actions qui concentreront
"essentiei des movens budgeraires. des etforts et des actions.
6. gestion : il explicite ies mesures qui seront prises pour metire en oeuvre les priontés (cf.

Inira) notamment en matiére budgetaire.

Le vote du conseil portera. au vu des } premiers chapitres. sur les 3 derniers

chapitres
[1I - MISE EN OEUVRE

" Le pian servira ge pase aux délécauons regionaies pour ia preparanon et | adoption
ten CRIPI 1a ou ciles existent déid) du programme regional d action. qui devra étre adopte en
septembre. Ce plan sera redige on iiaison ¢roite avec les administrations publiques.
notamment de facon A s inserer dans fe cadre dérint rar ies PRIPIL. La direction adoptera une

procedure gui sera communigues 2u consetl.
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2 Le plan servira de base a la préparation du budget. A ce titre. [a premiére année du
olan doit étre considéree comme 2tant le « programme annuei » vise par | article D762-8 du
code de la sécurité soctaie. zui servira de base au vote du budget gqui interviendra

ultérieurement .

3 L'ensembie des actions conduites par | E:ablissement devra étre justifie. oriente et
motivé par reférence au pian. A ce titre. les projets de décisions soumis aux instances de

|"établissement indiqueront a la realisation de quel chapitre du plan ils contribuent.

——

I Le dispositif rénove de controle de gestion qui sera mis en place permettra de suivre
["execution du pian et le respect des priorités erfectuees. Le conseil d’administration et les
CRIPI ainsi que les administrations de tutelle seront tenus réguiiérement informes de ce suivi.

[V - AXES DE REFLEXION STRATEGIQUE

Pour le premier pian (1998-2000). la procédure décrite en [ ne pouvant étre
integraiement suivie. des axes de rerlexion strategigue sont soumis au conselil. [ls permettront.
apres travaux internes des services du FAS et comote tenu des instructions qui seront donnees
au FAS par les tutelles dans ie vadre du nouvei ¢ian donné a la politique d’intégration a la
suite du rapport Meékachera - Gaeremyncek. de rediger en iiaison avec le groupe de travail du

consell aa hoc. un prolet de pian : .2 procedure sera ensulte respectee pour les points 3 ¢t 4.

Les axes dJde retlexion strategique soumis zu conseli devront permeroe de cadrer la

rerflexion. et de parvenir pour chacun d'eux a l'énonce de nouveaux principes d’actions ou de

priorites (chapitre 4 et ).

Cos axes de rerlexton strategigue sont es sunants ¢
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1ERE PARTIE : PRINCIPES FONDAMENTAUX

O LES PUBLICS DU FAS
Trois tvpes de question goivent étre abordes :

- pour ce qui concerne .2s publics les plus anciens. des criteres precis d intervention

doivent étre adoptes iégitimant ["actien du FAS.

- de nouveaux publics doivent étre apprehendés. Si le FAS a su intervenir efficacement
aupres de communautés issues d une immigratuon pius récente. - de nombreux immigres
bénéficent insurfisamment de son action. Le FAS devrait éire en mesure d'analyser les

besoins de ces popuianons. Ja susciter ou d’accompagner les initiatives a méme d'y

repondre.

- enfin la société d'accueti doit étre retenue au nombre des publics vises. Comme l'a
souligne le Haut Conseti 2 [’ Intezration. |'integration n’est pas un devoir des immigres tace
J une sociéte qui v assisterail passivement. mais une dynamique collective. Non seulement
le FAS n'en est pas ie resconsable exclusir mais seulement |'un des acteurs centraux. mais
en outre ia société trancaise doit étre secondée dans la part qu'elle doit prendre a cette
dvnamique. aussi bien Tar .1 lutte contre ies entraves qul peuvent v exister que par le
soutien aux actions qui v sont tavorables. Cette acuon. sur un plan sectortel. doit etre ie

domaine priviiégie de I'information et de | action cuitureile

D LE PROCESSUS D'INTEGRATION

f1 connaissance des :icteurs contribuant a | integraton devra étre syntheusee de tacon
a1 permettre au A8 de mieux aiscriminer les actons. 1l reieve ceoendant de 'évidence que ie
FAS ne peut dtre present partout et doll concentrer son aclion. en recherchant ceux des

cléments du processus d iNtegration qul sont essentieis 4 son derouiement et a son sucees.
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C'ast a ce titre gue le FAS devra s'efforcer de vaioriser son acton. afin d’accroitre
|"exempiarité des actions d’intagration auxqueiles il contribue : il doit. tant par son efficacité

IS 59

Jue oar son expertise. Stre un2 - vitrine - de l'action publique.
Plusieurs axes goivent 2ire croises : -

- rérlexion sur ies desunatmres des aclions : jeunes/personnes agees. femmes. entants.

famiiles. chomeurs. Le FAS entend mettre ["accent a ce stade sur :

- I'intégration comme un processus dont les chances de succés augmentent avec la
nrécocité de son décienchement. ce qui conduit a privilégier. dans des registres différents.
les actions ciblant la petite 2nrance. d une part. et. maigré la reduction des 1lux. les primo-

arrivants. d autre part. ~

- la priorité accordée a ceux gui ne disposent pas (cuiturellement. socialement). des moyens
d'utiliser les outils mis i disposition pour utiliser de tagon autonome le processus
d’integration : outre les crimo-arrivants. les femmes. mais aussi. dans une situation tres
différente les personnes dgess iorsquelles se trouvent maintenues dans une situation hors

du droit commun. de méme cue les personnes handicapees.

- ie rraitement ces siuatons Jd exclusion dans iesqueties i'extraneité constitue un facteur
décienchant ou aggravant : mau loges. chomeurs sans tormaton initiaie ou de longue duree.
tfemmes entrant sur {e marcae du travai. mais aussi ramilles ne pouvant - pour des raisons
cuiturelles. sociaies ou economiques - faire vaioir leurs droits a la santé. au logement. voire
1 Pexpression :aute de maimser la iangue et au savolr raute d avoir pu acceder a la

“ormation ou a i 2Jucauon
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Dans tous les cas. es cconditions d'interventions du tonds devront €tre précisées au
recard de la nature de |"erfet recherche : la prevention de I'échec de I'intégration semble en
recie vénérale relever de ia mission du FAS plus que la réparation des echecs. et si celle-ci

demeure éligible aux interventions du FAS. la premiére est pius erficace. moins couteuse.

A ce titre. la mise en commun des études réalisées pour les différents acteurs

publics devrait permettre de mieux assurer la cohérence et la qualité des actions.

2EME PARTIE : POLITIQUES SECTORIELLES

Par politiques sectorieiles on entend celles des poiitiques concernant une dimension
specifique de |'inteégration. ou s zopiiguant a un territoire donné. On v distinguera (encore que
la reaiité soit parfois trop compiexe pour que la pertinence de la distinction soit averee) les

politiques propres du FAS (axes 1.2/34) des politiques partenariales (axe 3) ou son action

s'inscrit dans un cadre plus large ou il agit sur la dimension relevant de |’ intégration.

T INTERVENTIONS SOCIALES

Les priorités d’intervenuon devront étre structurees autour d'un principe d action :
celui de ia recherche de ia prise =1 compte des besoins par ies dispositirs de droit commun. Le
FAS Joit analvser les besoins et les aider a s exprimer. Joit repondre a ceux que le drout
commun ne peut pas. ou seuiement de rfacon marginaie. prendre en compte. mais doit toujours
»’iser a se retirer progressivement des actions qu’il aura suscitées ou contribue a faire émerger

au profit de partenaires ciassiaues.
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Les objectits essentieis cavront étre dégages autour des axes suivants :

e

- la famiile est un ~2cteur d'intégration. un lieu d éducation. de transmission de
valeurs. de sociaiisz .on : elle doit étre mise a méme d assumer ses taches et ses
responsabiiites et la :onction parentale doit étre conrortee: les famiiles immigrées
souttrent de difficuites propres, a partir desqueiles doivent étre élaborés des
criteres d’intervention du rAS : dans le domaine de la peute entance. pour

["assistance aux primo-arrivants notamment.

- I"éducation - au :2in des établissements de |'éducation nationale et a leur
peripherie - demeure : instrument premier de |'intégration : acquisition de savoirs.
de valeurs. lieu de socialisauon. elle doit donner lieu a des actions ciblées visant a

permettre aux pubiics _vises par le FAS. de retirer tous les benéfices de la

scolansation.

@ LOGEMENT

La politique gouvernementaie a ¢té sutfisamment précisée pour que le FAS puisse

structurer sa politique du logement autour de deux axes operationnelis :

- la mise en oeuvre cu rapport CUQ (resorption des situations les pius dégradées
sur le plan matene: 2t sociai : a lagueile ie FAS contribuera notamment en
assumant la maitrise Jd oeuvre sociaie d operatons : réforme du dispositif de
'ATL et de I'ensemble des aides) s inscrira dans un contexte plus large de
conrtribution a i ame:iorauon sociale et materieile de la situation des tovers. dont il
conviendra de urer .2s conseauences rudgetaires (la stabilisation de 1'enveloppe

condiuonnant [e succes).
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- a long terme. le FAS devra agir sur le logement des personnes immigrés d’une
part en recherchant une action globale 1a ou le logement est specifique (1’accueil
en tfover doit étre un temps rort de |'integration. ce qui suppose la mise en oeuvre
d"une démarche soc:ale globale : éducanion. rormation. sante. cuiture. information
doivent v contribuer) qui doit aussi ¢tre une dvnamique (notion de parcours
résidentiel). Jd'autre part en ravorisant lacces au  logement décent (la
transformation de rovers en residences sociales devant étre examinee). selon des

modalités évitant des interventions trop peu ciblées et des effets économiques

contraires au but recherche.
A cette fin. ['accent devrau étre mis sur :

- une metilleure connaissance des speciticites des difficultés des publics vises
- I'incitation a ['ameiioration de la qualité de |'offre (au sein des dispositifs de
droit commun) et a la racilitation de 1 accés au logement des immigrés

- a nouveau le caractere global de l'action a conduire dans un cadre mulu-

partenarial

2 FORMATION

Les grandes orientations sectorieiles gouvernementales conduiront a privilégier
certaines modalités (formaton en aiternance. apprentissage...) et a integrer | action au sein des
dispositts du service puplic ce ['emplol. notamment dans les dispositifs locaux de

coordination mis en place.
Les axes retenus pour degager des priorites sont :
- la necessite de donner aux publics unmigres {es movens de se presenter sur le

marche de 'empioi 1 cuaiite de drouts. Jde savoirs et de capacites : les actions

devront donc porter essentiellement sur 11 maitrise de la langue. notamment sur les
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rformations linguistiques de bases. les quaiifications. | aide a |'onentation. et porter
sur les publics les pius vuinérables : jeunes. chomeurs de longue durée. et « primo-

arrivants sur le marché du travail » (jeunes et femmes a la recherche d’un premier

emplo1)

- l'acces au marche ce 'empioi et le ronctionnement de ce marcheé concentrent
["essentiel des cas de pratiques discriminatoires. qui sont liés a |'extranéité soit
directement (racisme orainaire). soit indirectement (la mauvaise maitrise de la
langue. des pratiques coilectives de travail. ou des qualifications - résultant des
handicaps de ['extranenté - justifiant rerus d'embauche. de promotions ou
licenciements). L une des facons d'y mettre fin est de privilégier les actions de

formation permerant |'exercice des droits du salarie. et visant a ne plus permettre

des discriminations tondees sur une tormation ou une qualification insutfisantes.

D CULTURE ET INFORMATION  _

La légitimité de !'intervention du FAS dans le domaine culturel doit étre réaffirmée et
resuite non d’un soutien non seiectif & une sorte d art officiel. mais des objectifs poursuivis :
permettre une prise de paroie par ia prauque de | art. accés a une des formes de la citovennete
ordinairement retusee. valoriser. tar le soutien a des oeuvres et des artistes de qualité. | image
publique des quartiers. transmertwre des valeurs par la participation a ['oeuvre. facteur de
sociaiisation et d'échange. C'est donc tant l'acces a la culture. que la participation a la
- production » cuitureile et ["acces aux pratuqgues cuitureiles qui doivent étre encourages. la
délimitation des publics et des actions devant permetire que les banlieues n’atent pas pour seul

priviiege le monopole des poetes maudits.

L informauon doit étre erncouragee - des lors que les messages a privilégier auront ete
clairement precisés. tant cn direction de la societe d'accueli que des publics vises. en
"orientant. vers {“objecur de connaissance des droits et devoirs reciproques. ¢lément essentiel
de ia lutte contre toutes ies tormes de discrimination. .\ ce utre le soutien accorde aux

Jdirtérents medias devra etre reexamine.
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D POLITIQUES PARTENARIALES

De trés nombreuses poiitiques publiques maleures. en premier lieu la politique de la
ville. visent tres directement parmi d autres objectits a favoriser ['intégration. Le FAS a tres
natureilement vocation a v participer dans cette mesure d'autant qu'il v a trouve la possibilité
de developper des logiques partenariaies nouvelles (avec les collecuvités locaies notamment).

tres bénefiques pour les associations qu'il a pu ainsi intégrer a de nouveaux dispositifs.

Tant pour la mise en oeuvre du pacte de reiance pour la ville que pour les autres
politiques partenariales. le FAS devra s’efforcer de mieux définir sa place dans le dispositif
public. Il ne s'agit pas de nouveaux secteurs d'intervention. mais de domaines dans lesquels le
FAS peut. au service des priorités qu'il aura définies ci-dessus. prendre toute sa part dans la
mise en oeuvre d actions concertees avec d autres partenaires visant des objectifs plus larges.
Il conviendra donc de proposer a ces partenaires une doctrine d'intervention du FAS
réaffirmant tant son engagement que les limites et les conditions de celui-ci. définies a la fois

par la nécessaire contribution a l'intégration des actions. et par la logique partenariale les

gouvernant.
3EME PARTIE : VOIES ET MOYENS

Statutairement confie au president du tonds. le pouvoir exécuuf au sein de
i ¢lablissement doit étre encadre par des priorités fixeées par le conseil dans le cadre des
orientations gouvernementaies. En outre. les methodes et procedures mises en ocuvres doivent
autant que possible étre conérentes avec celles _des partenaires publics du FAS. de tagon a

2Aranur aux assoclatons ciarte. unite et stabilite des actions publiques.

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



Plusieurs axes de rerlexion permertront de dégager des objectifs dont I'adéquation a la

reforme de | Etat devra éure assuree

- le principe d’intervenuons destinees a amorcer des dyvnamiques d'integration devant
rrouver leur autonomie <t soutenues -ensuite par les dispositts de droit commun doit
conduire a rechercher les voles et movens qui d une part permettront aux associations de
perenniser leur action. d autre part auront un etfet de levier. A ce titre. le soutien indirect
aux populations (ligne soutien aux.structures du budget) devrait étre déveioppe selon des
critéres precis. et gtaye par une poiitique sélective de mise en réseau des associations (au
plan local : recherche de la coordination des acteurs majeurs au sein d’'un service public
local de I'integration. sur [e mode du service public local de I'emploi : au pian national. en
accompagnant les structures par des contrats d'objectifs pluriannueis). Aider les
associations a acquenr une marurité perennisant leur action en limitant leur dépendance
envers le FAS passe aussi par une aide qualitative a la mise en place d'une bonne gestion.
Stabilité des engagements et recherche d une autonomie des associations (afin de rendre les
aides du FAS plus mobiles) suppose également un recours plus important aux contrats
pluriannuels. ainsi qu'aux dispositifs pluriannueis comme les postes FONJEP affectés a

I'integration. pour lesqueis des critéres precis devront étre définis.

- etfet de levier que recherche ie tonds dans son action. notamment par les actions
‘ndirectes. doit conduire 2 priviiegier les actions Jde formauon des acteurs (conscients ou
inconscients) de I integratuon. notamment des agents des services publics.

- 1a politique de contrdle du fonds doit. au deld des resultats poncruels que valident les
commissions des suites. Jevenir un veritable :nstrument d'aide a la deécision. par la
svnthese des audits conduits permettant de auatitier ou d’exclure des modes d action et

Jdes methodes.
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Dans le méme ordre d’'idée. [e FAS devrait renforcer sa capacité d’expérimentation.
onentee par sa politique d'érudes. <t servie par la recherche d’une mise en valeur de

.'exemplarité des actions conduites. rziayvee par une poiitique de communication adéquate.

- .a politique d"études du ronds devra étre examinée.
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INTRODUCTION

Le présentcahier traitede I'acquisitionet de lapreuvede la nationalitéfrancaise.

Cedocumentqui prendencompteles suites donnéeairapportconjointdesinspections
généralesiéposéen 1992 s’appuiesurde nombreux entretieret sur des enquétes réalisées
tantauprésiesgestionnairesentrauxque desservicesléconcentrés, ainguesur lescontacts
pris avecleguridictions administrativestjudiciairescompétentes ematiérecontentieuse.

Se situantdank problématique déa réforme de’Etat, le présentrapport :

- présentdesconstatsl'inadaptatiorou de dysfonctionnementelevésparla mission ;

- proposal’une partdesprojetsderéorganisationg’autrepartdesmesures’application
immédiatetendantadésencombrdes servicest a amélioreteur fonctionnement.

(1) cf annexe 1
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|. DES SERVICES DONT LA DISPERSION, L'ORGANISATION ET LES MOYENS
N'ONT PAS PERMIS DE FAIRE FACE DE FACON SATISFAISANTE A
L’EVOLUTION DE LA DEMANDE

L’acquisitionde lanationalitéfrancaisegpeut étreun droit, qui estreconnu aun étranger
deslorsqu’il remplit des conditions objectives, ame faveur accordée palEtat, qui gardeen
la matiéreunlarge pouvoird’appréciation.

A la premiére catégorie appartiennent :

- la déclaration de nationalité ala suite du mariage avecun conjoint frangais, prévue
parlart. 21.2 ducode civil,

- lesdéclarations "hors mariage", fondées sur leart. 21.12a 21.14 dwcodecivil, qui
ne concernentiu’un nombrerestreintde personnegenfantsadoptégparadoption simpleou
recueillispardesFrancais personneayantjoui dela possessiod’'étatde Francaidepuis10ans
ou ayantperdula nationalitéfrancaise),

- la manifestation devolonté introduitea l'art. 21.7du codecivil parlaloi du22juillet
1993 puverteauxeunesde 16a21 ans négn Francedeparent®trangersety résidantdefacon
habituelledepuisau moinsb ans.

La deuxieme catégorie,l'acquisition par une décisionde I'autorité publique, est régie
parles art.21.15a 21.25du code civil :toute personne résidamégulieremenen France peut
demander acquérirla nationalitéfrangaise putrel’examendes conditiongle recevabilité,
'administrationse livre alorsa une appréciatiore I'opportunitéde conférerpar décretla
nationalitéfrancaiseaudemandeur.

Mais les différentsnodesd’acquisitionne peuventétreétudiés sanévoquer :
- le certificat denationalité francaise (art. 31a31.3du code civil), moderivilégié de
preuve déa nationalité

- lesactesd’état-civil qui endécoulent

- lescontentieux s’y rapportant.
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Lesinvestigationgle la missionfont essentiellement ressortir uéeolutionala hausseles
demandesd’acquisitionet depreuvede lanationalitéfrancaiseaccompagnégarl’augmentatiordu
volumedesreconstitutiongttranscriptionsles acted'état-civil desFrancaigparacquisitionainsi
gueparle développemerdesprocéduresontentieuses.

L’accumulationdesstocks Ja lenteurdesréponseapportéeauxusagers, et lesonditions
insatisfaisantegd’accueil et d’'information du public trouvent égalementleur origine dans
I'enchevétrementdes circuits administratifs et des procédures,dans un cloisonnementdes
administrationgnsuffisammentompens@arune informatisatiorde qualité inégaledand’absence
demémoirecentraliséalesdécisionconcernania nationalité, enfirdand’insuffisancedesmoyens
desservices.

[-1- UNE DEMANDE CROISSANTE ET UNE ACCUMULATION DES STOCKS

Tousmodesconfondus, les acquisitionke la nationalitéfrancaiseontreprésenté 92.410
procéduregn 1995dont presdesdeux-tiersconcernaieniesdemandesle naturalisatioret des
déclarationsouscritearaisondu mariageavecun francaig). Cechiffre estenaugmentation de
28%depuiscingans.Cetaccroissemergstd( nonseulemendla progressiordela demandenais
aussia la créationde la manifestationde volonté, procédurequi a partiellementremplacé
I'acquisitionsangormalitérésultantde |'article 44 du codede la nationalitéabrogéparla loi du 22
juillet 1993.

1.1.1. LES ACQUISITIONS PAR DECRET

Les donnéesstatistiguesommuniquéegar les servicegyestionnaire® montrent que le
nombrede demandedéposéeen préfectureet dedossierouvertsettraitésa la sous-directiomes
naturalisationsleladirectionde la populationet desmigrationsdu ministérede 'aménagemendu
territoire,de laville etdel'intégrationapratiquementoubléparrapporta lamoyennedesannées
1981-1990.

(1) cf. annexe 2
(2) cf. annexe 3
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La situation danslespréfecturesa évolué commasuit :

198190
moverme 1991 1992 1993 1994 1995 1996 %53 | 9693
annuelle (1) AV.A A%
ENTREES 26 060 36274 41 286 44764 56 483 60 548 55 564 10 800 24
SORTIES? 41417 51 042 57429 60 443 19026 46
SOLDE
ENTREES -
SORTIES 3347 5441 3119 4879
STOCKfin d'année® | 22 774 31445 40 366 45975 54 426 57203 52324 6349 14
D E L A I
THEORIQUE™
mois) 1301 1281 1195 1 -2

(1) résultat des 9 premiers mois extrapolé sur 12 mois

(2transmission a la S/D. Nat plus classement sans suite.

(3)I"évolution des stocks est différente du solde entrées/sorties en raison de la dissociation des dossiers des conjoints a partir
de févner 1993

(4)déla: théorique = stock final/ moyenne mensuelle des sorties

Sousréservede la confirmationdesrésultatsprovisoiresde 1996, I'évolutiormarqueun
doublementdunombredesdemandes déposéascoursdessix derniéreannéeparrapporta la
moyennannuellede ladécenniel981-1990avecunepointedeplusde 60 000 demandesucours
de I'année 1995, suivied’'un netfléchissemenpour 1996.

Une quinzainede préfecturesecoiventplusdela moitiedes demandesA elle seuleja
région parisienneconcentreun tiers des dossiersléposéssur une année(dont 10 % pour la
préfecturedepolice),le soldeétantimputablea six départementsu sud-es{Bouches-du-Rhéne,
Alpes MaritimesetVar), du sud-ouesfHaute-Garonnejle I'est (Moselle) et dunord(Nord).

L'évolution constatéest partiellemenimputableaun besoin de sécuritéccru degtrangers
résidanten France, en termes dioitau séjouryoire d'accésal’emploi, quia,dansunecertaine
mesure,modifié la "finalité" de la naturalisation.Elle découleaussi, apartir de 1993,d’une
modificationréglementaire conduisaatindividualiser,dansun ménagelesdossierglechaque
conjoint,dontl'incidencepeutétreun accroissemerspparentle I'ordre de 30 % desdemandes.
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Le fléechissementonstaté&n 1996 combinéavecun accroissemergonstandunombredes
dossiergraités palesservicesgevrait permettr@ourla premierdois depuisde nombreuseannées
uneréductionsensibledu stockdesdemandes en attente ttansmissiora la sous-directiordes
naturalisations.Parallelement e délai théorique de transmissiona I'administration centrale
enregistraineréductionnotableet sesitueen moyennémoinsd’'unanen 1995et 1996.

Au niveaude la sous-directiomlesnaturalisations, les principaurdicateursie gestion
aucours dda mémepériodesontrésumeédande tableatsuivant :

1981/1990
movenne 1991 1992 1993 1994 1995 1996 96/93 96/93
annuelle AVA. A%

ENTREES - 29 504 33519 51301 52129 52678 62297 10 996 23
SORTIES 24 611 28 587 . 30 866 35918 43 702 44 092 5107 15153 42
SOLDE
ENTREES-SORT]’ES - 917 2653 15 383 8427 8 586 11226
STOCK fin d année’" - 9 481 11917 27088 34359 44 305 55572 28 484 105
Délai moyen de - - - 8.66 9,27 11,44
traitement (mois)
Taux de décisions 858 78.0 74.6 73.8 76,0 70.8 73.1
favorables (s/s total)

(1) la différence entre |'augmentation des stocks et le solde entrées/sorties résulte du dédoublement des dossiers des
conjoints, de I’annulation de certains dossiers et de |'ouverture tardive d’autres

L'accroissementontinudesdossieruvertsa la sous-directiora généréuneaccumulation
desstocksde demandesnattentedetraitemenenfin d’année ainsiqu’un allongementiu délai
moyen -endépitd’une forte augmentatiomlesvolumesde décisions prisesesderniereannées,
gracenotammenauxredéploiementsiternesau seirde la sous-directiomlesnaturalisationgtaux
progredel'informatisationduservice.

En 1996,la progressiondesflux d’entrée(plus de 62 000 dossiersp provoqué une
augmentatiosensibledu stockdesdemandesn attented’instructionenfin d’année(qui s'élévea
55572contre44 305fin 1995).
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I-1-2- LES ACQUISITIONS PAR DECLARATIONS ET MANIFESTATIONS DE VOLONTE

S’agissant des acquisitions déclaratives,il est rappelé que la sous-directiondes
naturalisations procédaisqu’en 1994a I'enregistremerde toutedesdeéclarations souscritesiprés
degréfecturesgedribunauxd’instanceet desconsulatsA partirdu leifuillet 1994 elleaconserve
I'enregistrementdesdéclarationsau titre du mariage,alorsqueles "autresdéclarations"et les
manifestationslevolonténouvellementrééegtaientprisesenchargepar leministeredelajustice
(tribunauxd’instanceou bureawdela nationalitéde la directiondesaffairesciviles etdusceau).

Leschiffressuivantsdonnentunevision globaledel’évolution de lagestiondel’'ensemble
desdéclarations, depui$991,a partir du tableaude gestiondétaillé communiqué pda sous-
directiondesnaturalisation8 et desindicateurs collectésarle ministéredelajustice depuisl 994
pour les'autresdéeclarations'et lesmanifestationsle volonte.

Déclarations acquisitives et manifestations de volonté

1981/90
movenne 1991 1992 1993 1994 1995 1996 96/93 96/93
annuelle 2 AVA A%
S/D Nat 'V 39633 49156 45 257 18 791 17 616 19 049
Justice
. autres déclarations 2317 2261 2288
. Manifestations de 40915 32222 36078
volonté
A Total souscriptions 39633 49 156 45 257 62 023 52 099 57415 12158 27
S/D Nat 24313 39 657 43 563 41 988 49 144 21 388 21132
Justice
-Autres déclarations 3644 3091 2266
-Manifestations de 33899 31 340 34 740
volonté
B Total
décisions 24313 39687 43 563 41 988 86 687 55819 58 138 16 150 38
Solde A-B -54 5593 3 269 -24 664 -3720 -723
(1) Toutes déclarations jusqu'en 1993 puis déclarations par mariage sculement
(2) chiffres provisoires
(1) joint cn annexe 4
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Il ressornotammentle cetableawquele volumetotal desdécisiongl’acquisitiona plusque
doubléparrapporta la moyennede la décenniel981-1990. Poules dossierdraités pata sous-
directiondesnaturalisationsala progressiorconstatég@isqu’en 1993(environ 45 00@emandes)
asuccédéineréductiontréssensibleimputablepourl’essentielal’abrogationparlaloi n° 93.933
du 22 juillet 1993desarticles52 et 54 (enfantsnineursnésenFrancede parent®trangersigtde
I'art. 153 ducodede la nationalité&(réintégrationdesressortissantdespaysanciennemergous
souverainetéfrancaise).Le nombre exceptionnelde "sorties" (demandedraitées)en 1994
correspondaleffort massifde "déstockage'misenoeuvreapres le voteelaloi.

Lesdossiergraitéspar I'autoritgudiciaire a partir de 1994correspondenésormaisux
deuxtiersdel’ensembledesdécisiongprisessurlesdifféerenteprocédures déclarativesaccesa
la nationalitéfrancaise.

Lamissionaensuiteexamindesstatistiqueparadministratiorgestionnairele 1994a 1996.

Les chiffres ci-aprésoncernenpour I'essentiellesdécisions relativeaux acquisitions
souscrites a raison du mariage avec un conjoint francaisprises par la sous-directiondes
naturalisations.

déclarations par mariage
1994 1995 1996
1. Dossiers requs 18791 17616 19049
Décisions favorables 43035 18 121 19 398
Décisions défavorables 2222 1549 1300
2. Total décisions prises 45257 19670 20 698
3. Ratio décisions/demandes 241 1,12 1.09
4. Taux décisions favorables (%) 95.1 92,1 93.7
5. Stock fin d'année 19320 16 432 15827
6. Délai moven de traitemnent ' 11 mois 10 mois

Les 5 premiersdépartementsoncernégarla souscriptiondesdéclarationsa raisondu
mariagesontdand’ordre : Paris(1.708souscriptiongn 1995) |lesHautsde Seing(1.045) la Seine
StDenig(950),le Val deMarne (935)et lesYvelines(686).

Apresl'exerciced’apurementiesdossierséaliséen 1994 la sous-directiomprisen 1995

et 1996unvolumededécisionssupérieuauflux dedemandes;equi s'esttraduitparuneréduction
progressivalesstocksde dossieren instanceet desdélaisde traitement.
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Le tableausuivantserapporteaux "autres déclarations”, pour lesquellede pouvoirde
décisiona ététransféré en 1994,auxjugesd’instancespécialiséglorsquela demandeémanede
personnesésidant sude territoire national)ou au bureaude la nationalitéde la directiondes
affairesciviles etdu sceaudu ministérede la justice (lorsqu’elleémaneade personnesésidanta
I'étranger). Elles représententactuellement pres dd2 % des procéduresd’acquisition par
déclarationsoit :

"autres déclarations”
1994 1995 1996V
1. Demandes déposées 2317 2261 2288
Décisions d'enregistrement 3421 28% 2048
de refus 223 195 220
2. Total décisions prises 3644 3091 2268
3=2/1 : ratios
décisions/demandes 1,57 1,37 0,99
(1) chiffres provisoires

Cesvolumesfaiblesen valeur absolugevraienttontinue@diminuerde fagonimportante
dandesannées &enir puisquesurles 2896déclarationgnregistréesn 1995, 2098oncernaient
degéintégrationsleressortissants’'un Etatdontle territoireavait,avantsonindépendancée statut
deterritoirefrancaisd’outre-merprocéduraelevantde I'ancienarticle 153 ducodede lanationalité,
aujourdhuiabrogé.
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Enfin encequi concerndes manifestationsdevolonté, lestribunauxd’instanceontrecu
ettraité lesdemandes suivantes :

les manifestations de volonté

1994 1995 1996
Demandes déposées aux T1 (en %) 70 54 NC
Demandes déposées hors T1 (en %) 30 46 NC
1. Total demandes déposées 40915 32222 36 078
Décisions d'enregistrement 33255 30 526 33870
Décisions de refus 644 814 870
2. Total décisions prises 33899 31 340 34 740
3. Stocks demandes déposées au 31.12 7016 7988 9234
4. = 3/1 Stocks instances /flux dossiers (%) 17,14 24,79 2559
4. = Délai moyen de traitement/jours 45 56 NC
EE————
(1) chiffres provisoires

Pourl'année 1995 Ja duréemoyennealeréponseauxsouscrivantavarié,selon legégions
de résidence,de 1 mois (Champagne-Ardennes, Languedoc-RoussillBitardie)a 5 mois
(Limousin).A noterque 6département@Rhone Yvelines, Seine-Saint-DeniBaris,Nord etVal
de Marne)ontrecuchacurplusd’un millier de manifestationslevolontédand’année.

1.1.3. LA DELIVRANCE DESCERTIFICATS DE NATIONALITE FRANGAISE

Lesélémentghiffréescommuniquéparle ministérede lajustice font ressortirlesrésultats

ci-apres :
1994 1995 1996
1. Total demandes déposées aux T1 277235 281 932 259 862
CNF délivrés 229593 226 334 241 362
Décisions de refus 217 2864 339
2. Total décisions prises 231770 229198 244 752
3. Différentiel (1-2) 45 465 52734 15110
4. Taux d’écoulement 2/1 (%) 84 81 ]
(1) estimation

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



Ceschiffres appellenjuelquesommentaires :

-lenombre de dossiers demandesomptabiliséest,selon leministérede lajustice, sous-
estiméparrapporta la réalité, carun comptagesystématiquelesdemandes’est pasréellement
effectué par les tribunauxd'instance compétents ;seulessont enregistréeses demandes
accompagnéericomplétéepar 'ensembledespiecesl’état-civil utilesal’'examendela situation
delintéresséauregarddela nationalité ;

- lenombredecertificatsdenationalitéfrancaise délivrégrogresselepuisplusieursaannées :
194 353n1990,197 203en 1991203 024 enl992, 21861en 1993,22%93en 1994, 226 334
en1995.Letauxglobalde décisions deefusdemeure stableuxenvironsde 1 %. Ainsi sur7 ans,
I'augmentatiordelachargedesserviceslela nationalitédestribunauxd’instancea étéde l'ordre de
24%,soit I'équivalent,a raisonde 45 minutes ermoyenne pouf’établissement’un certificatde
nationalité francaisselonlesévaluationdaitesparla directiondesservicesjudiciairesje 'activité
de22fonctionnaires.

I.1.4. 'ETABLISSEMENT DESACTES DETAT-CIVIL DES FRANGAIS PAR ACQUISITION

Cesdonnéegloiventétre complétées pées statistiquesn matiered’établissementes
actesd’état-civil. Le servicecentrald’état-civil du ministéredesaffaires étrangeregsten effet
compétenpour établif’état-civil despersonnesjui acquiérenta nationalitéfrancaise A cetitre,
il établissaitmoinsde 40 000actesparanavant 1985alorsquece nombrea dépassé0000 en
1995, dont envirorles 2/3ala suitede naturalisationpar décret,et le tiersrestanta la suite
d’acquisitionspardéclaration.

La priorité estdonnéeauxpersonnesgjui sontnaturalisées patécret Dansce domaine e
stockde dossiersnattenteest de3000a 3 500,ce qui équivautaun retardde 2 a 3semainessoit
un décalagele2 décrets.

Pour lespersonnesjui acquiérenta nationalité francaispardéclaration, lenanquede
moyensainsique lapriorité accordé@uxnaturalisationpardécretconduisentine créeresactes
qguelorsquelintéresséen faitla demandexpresseCettesituationa pourconséquencan stock
d’environ 55000 dossiergsoit3 annéesle déclarationsgt 'impossibilité derépondresanglélaia
la demandepuisqu’il fautcréer’acte et nonseulemengnfairecopie.
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1.1.5. LES RECOURS GRACIEUX ET CONTENTIEUX

Lesstatistiguegnmatierede recoursggracieuxet contentieuxconnaissente mémetype
d’évolution.

Les recoursgracieux contreles refusde certificatsde nationalitéfrangaiseraités par
le bureaudela nationalitéauministérede lajustice sontpassés’un peuplusd’'une centaineen
1994 & 20En 1995et 465en 1996.

Le contentieux soumis aux juridictions de l'ordre judiciaire® a cru dans des
proportionséquivalentes’environ400 procéduresiouvellesen 1990a 1346en 1994,1144en
1995et 1248en 1996.Le nombredesdécisiongenduesn 1996par’ensembledestribunaux
de grandeinstance(812)correspond poub5 % d’entreellesa des assignatiosnanantde
particuliers,et pour 364d’entreellesa desprocéduresnitiéespar le ministere public,pour
contesterenregistrement’une déclaratioracquisitivede nationalité oua délivranceerronée
d'uncertificatde nationalité.

La répartitiongéographiquele ce contentieuesttresinégalepuisqueb tribunauxde
grandeinstanceen traitenta euxseulgpresdela moitié : Paris(21 %), Bobigny (8 %), Marseille
et Nanterre (6%), et Créteil (4 %).

En 1996,le tribunal administratif de Nantes a rendu595jugements sur des recours
formésen matiéredenaturalisationLa décisionadministrativea étéannuléedans70 cas,soit
environ 12 %. Larequétedu postulanta étérejetéedans397affaires(67 %). Surles 29 décisions
prisesla mémeannéearle Conseild’Etat, 20 ont confirméle rejetde larequétedel'intéressé
par le tribunal administratif,5 ont infirmé desjugementsd’annulationde la décisionde
I'administrationprise par le Tribunaladministratif e ont confirmédegugementsd’annulation.

Ainsi, guelsgquesoientlesmodesd’acquisitionou de preuvede la nationalitéfrancaise,
la demandea augmenté de toutepart, etl'on constate sua période allant d64.991a 1996 et
sougéservale la confirmation desésultatgrovisoires :

- une augmentation de plude 50 % desdemandes de naturalisations déposges
préfectures,

- un accroissementle présde 50 % des souscriptionscumuléesde déclarations
acquisitivesle nationalitéfrancaiseet de manifestationsle volonte.

- uneaugmentatiode 25 %des sollicitationslecertificatsde nationalitéfrancaise,

- un accroissemertte'ordre de30 %du nombred’actesd’état-civil établisparle service
centrald’état-civil pourle compte depersonneayantacquis lanationalitéfrancaise,

- un triplement desrecours gracieux soumis au ministére dela justice et un
guadruplement degrocédurescontentieuses engagées devéad juridictions de 'ordre
judiciaire.

(1) contentieux général : action exercée par le ministére public ou I'intéressé afin de dire s'il est ou n'est pas frangais
contentieux déclaratif : action exercée par le ministére public ou l'intéressé aux fins de contester I'enregistrement ou le refus
d'enregistrement d'une déclaration
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|.2 DESDELAIS EXCESSIFS ETUN ACCUEIL INSUFFISANT

[.2.1 LA QUALITE DU SERVICE RENDU EST ENTACHEE PAR LA DUREE EXCESSIVE DE CERTAINES
PROCEDURES.

Dansl'ensemble lesdélais Iégaux sontrespectés.Au niveau degribunaux d’instance,
I'enregistrementlesdéclarationshorsmariage” etdesmanifestationslevolontés’effectuedans
lessixmois. S’agissantlesdéclarationsau titredu mariageje délailégal, portéen 1993de six
mois aun an, est observé, norsansdifficulté. Les donnéesprovisoiresde 1996font état
cependantl’'une réductiona 10 moisdu délai moyende traitement des dossierd'échelon
central, qui s’est organisé poumotifier dansles délaislégauxles décisiongléfavorables
susceptiblede recours.

Non soumises aélai Iégal, lesautres procédures dépassent tropsouventun « délai
raisonnable ». C’est surtoutmanifestepourlesnaturalisations : er1995,il fallait enmoyenne

compter28 moisentrela délivrancedu récépiss@urequéranet laremisede 'ampliation du
décretsoit environun anenpréfecture,10 moisd’attentedetraitementa lasous-directiorles
naturalisation®t 6 mois pour le traitementcomplet (instruction,notification de la décision
favorable, paiemerdesdroitsde sceausignatureet publicationdu décretétablissememntar le
service central d’état-civil des actegd’état-civil, convocationet remise des titres par la
préfecture).

Encorefaut-il soulignergquece délaimoyenrecouvreun large éventaille situations.

Ainsi, au 30 septembrel 996 le délaithéoriqued’acheminemendesdemandegparles
préfecturescalculésurles quatre derniemsimestres cumulés, s’élevaitlOmoiset demi,en
|égereaméliorationsurleschiffres précédentCependantsur96 départementsnoinsd’un tiers
(29)sesituedansle délairéglementaire dsix mois prévupourla transmission dulossiea la
sous-directiomlesnaturalisationsapréesemisedurécépisséalors ques6 s’échelonnaiengntre
6 moiset 2 anset 11 entre2 anset 7 ans.

Pourl’établissementlescertificatsde nationalitéfrancaise e délaimoyende 3 moisest
peusignificatif. Il peut dépasseteuxans,l'étudedesdossiercomplexesalentissantensemble
desdemandes.

Il existe, de surcroitn écart non négligeable entre les «élais administratifs » ainsi
comptabilisés etla perception qu’'a I'usager desdurées réelles des procéduresDans les
unités les plugngorgéeslimportancedesfiles d’attente conduit leservices gratiquerdes
rendez-voudglifférés,qui échelonnent suyplusieursmois la séquenceles opérationsnamont
de laremise durécépisse.
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Sicertainglélaissontdusala carenca&ludemandeuou a sedifficultés pourobtenir les
documents nécessairdss tempsde procédures’expliquentaussipar la nécessitéour les
servicesnstructeursde collecter desnformationsou de faire procédera des enquétes par
d’autresadministrations compétentagyi répondentavecplusou moinsde célérité. Surtout,
I'existenceauxniveaux local ecentralde goulotsd’étranglemenassociés daccumulationde
dossiersen instancecrée des phénomenesumulatifs, dansla mesureou de nouvelles
consultationss’averentfréquemmennécessairepour actualiseres éléments duossierau
momentde la prisede décision.Pourautant,la missions’interroge suira validité de certains
circuits, qui comportentdesvérifications multipleset desva et vient de dossiers entreles
services souvenitop cloisonnés einsuffisammentoordonnégntre eux.

[.2.2 DU POINT DE VUE DE L'USAGER, LA SITUATION EST AGGRAVEE PAR UN ACCUEIL SOUVENT
DEFECTUEUX POUR DES RAISONS TENANT AU MANQUE DE LOCAUX APPROPRIES COMME AUX PERSONNELS.

Si les modalitésl'accueilsontdanscertainscassatisfaisantegermettante faire face
a desdemandesiombreuses (aménagematdslocauxet méthodologiede traitementdes
demandes)a mission, lorgdeses visitesurle terrain,a constatéueles locauxn’étaientpas
toujoursadaptés (confidentialitégt que, quelle que soid motivationdesfonctionnaires :

- lespersonnels’accueil souffrentsouventd’'un manquedeformation spécialisée,

- lesrendez-vousontaccordésdansdesdélais allantle quelques semainegéusieurs
mois (tribunauxd’instanceaussibien quepréfectures),

- les heuredd’ouverture,dépendandela disponibilitédu personnelsontparfoistrop
limitées.

De plus,lesdemandeurs’inquiétantdes retardgléphonenpour s'informer de I'état
d’avancementle leur dossierLesrecherches effectuées pdeur répondreorennentdu temps
audétrimentde I'étude méme deslossieret contribuentdecefait a I'accroissementlu retard.

|.3 DESRESPONSABILITES MINISTERIELLES DISPERSEES ET UN NIVEAU TERRITORIAL
DE DECISION DIFFERENT SUIVANT LES PROCEDURES.

1.3.1 LESQUESTIONS RELATIVES A LA NATIONALITE RELEVENT DES SERVICESDE QUATRE MINISTERES
DONT DEUX POSSEDENTUN POUVOIR DE DECISION.

Unetellesituationesthéritéede I'histoire :

- jusqu’en1946, toute domaine dda nationalitérelevaitdu ministéredelajustice,qu'il
s’agisse dd’acquisition,de la preuveou ducontentieux ;
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- apartirde 1946etjusqu’en 1993 e ministeredela populations’estvu confier,pourdes
raisongenantd’une part a laparticipationdu ministérede lajustice aux'dénaturalisations”
misesenoeuvre parle régimede Vichy, d’autre part a la volonté de définir une véritable
politique de la populationdans lecontextedémographiquele I'époque,tout le domainede
l'acquisitionetdela pertedela nationalité pardécreiou pardéclarationtandisquela délivrance
des certificatgde nationalité et le suivi du contentieuxdemeuraientde la compétencale
l'autoritéjudiciaire ; cetransferide charges’estaccompagné’un transfertdesmoyeniumains ;

- bienquela commissiorprésidégarM. Marceal.ong aitsuggére, ed992, le transfert
a l'autorité judiciaire de 'ensembledesmodes déclaratifg’acquisitionde la nationalité,la
réformeintervenue erl993estdemeuréartielle :elle a,enl'absencedetoutepossibilitéde
transfertdu savoir-fairetechnique etlesmoyens humains da sous-directionles naturalisations
vers leministéredelajustice,confié ace dernietle pouvoird’enregistrementiesdéclarations
"horsmariage"ainsiquedesmanifestations deolonté,tandis qudes déclarationa raisondu
mariage et les naturalisations demeuraiede la compétencedu ministére chargé de la
population.

Aujourd’hui, le ministére de la justice estcompétent poufenregistremenbu le refus
d’enregistrementiesmanifestationsle volontéet desdéclarationsautregjuel'acquisitionpar
mariagela délivrancede<ertificatsdenationalitéfrancaiseet le suivi du contentieuxjudiciaire.

Les tribunaux d'instance ont égalementla chargede recevoir les déclarations
d’acquisitionpar mariageet de réunir lespiéces nécessaires avdransmissiora la sous-
directiondesnaturalisationslela directiondela population etlesmigrationsdu ministerede
'aménagement dterritoire,de laville etdel'intégration.

Enfin, le servicecivil duparquetdeNantesestexclusivementompétenpourordonner
larectificationdes acted’état-civil détenus pale servicecentrald’état-civil. Il intervient aussi
pourvérifier 'opposabilitéen Francalesdécisiongenduesl'étrangeren matiéred’état-civil.

Le ministére de 'aménagement du territoire, dela ville et de l'intégration (sous-
directiondesnaturalisationsle la directiondela populationetdesmigrations)qui traitaitavant
1993I'ensembledesprocédures’acquisitiondemeurecompétenpour lesnaturalisationginsi
que pour les déclarations acquisitived raison dumariage,soit environ les deux-tiersdes
décisionspositivesenregistrées et995. llsuiten outrele contentieuradministratif.

Le ministére de l'intérieur intervient principalement pade canal des préfectureRour
lesnaturalisations;elles-ci réceptionnert instruisentesdemandegrovoquent legnquétes
de police procédenioufont procéderpuxentretiensi’assimilationpuis transmettenévecun
avis motivé du préfet, ledossiersa la sous-directiondes naturalisations. Pououtesles
procéduresi’acquisitionpar déclarationgllesengagentsurdemandedestribunauxd’instance,
les enquétesnécessaires. Suivant leas, les résultats sont transmisoit aux tribunaux
(manifestationgle volonté),soit a la sous-directiondes naturalisations (déclarationsar
mariage).

(1) cf. annexe $
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A ladirectiondedibertéspubliquest desaffairesjuridiquesle bureawde la nationalité
(8agentshdansses attributiontes relationsentreles préfecture®t lesdirections centralede
police. Il estle correspondande la sous-directiondes naturalisationsdu ministere de
'aménagementlu territoire, de la ville et de l'intégration et du bureaude la nationalité du
ministérede la justice.

Le ministére des affaires étrangeresintervient parlesconsulats qui effectuembutes
lestachegreéalables ladécision poutespersonnegesidanil’étrangeretpar leservicecentral
d’état-civil chargéd’établir lesactesd'état-civil desétrangersievenudgrancais panaturalisation
ou par déclaration.

La multiplicité des acteurs?) entraine nécessairement demterventions successives
de ceux-ci sur le mémedossier, sans que cela soit pallié panecoordination efficace des
servicesQutreunelenteurpréjudiciableal’'usager,cetétatde fait est génératewtune charge
de travail accruepourlesadministrationoncernéesrecherche eéchangeal’informations,
redondancede certaine®pérations.

A titre d’'exemple :

-lesdemandes deaturalisation donkirrecevabilité manifestepourraitétreconstatéales
I'instructionen préfectureremontent la sous-directiomlesnaturalisationpour décision ;

- la francisationdesnomset prénomsdemandée I'occasiond’une manifestation de
volonté ou d’'une déclaration acquisitivéhors mariage" resteégalementde la compétence
exclusivede cette autorité, alorque ceprocéduresontpar ailleurs entierement conduites par
destribunauxd’instance ;

- malgré desnstructionspréciseset répétées|es services quiseraient aptes dans la
majorité des cas apprécier eux-mémea situationdu demandeuauregardde la nationalité
francaisgconsulatspréfecturesservicecentrald’état-civil) préférentexigerla présentatiord’un
certificat de nationalité francaisepourautant ceadministrations, confronté@unerelative
insécuritéjuridique dansla délivrance des certificats, multiplient les vérifications et les
recoupements ;

- le greffier enchefsollicité pour la délivrancel’un certificatde nationalitdrancaise
complexerecueille a sontour auprésdes autoritéprécitéedes informations susceptiblete
conforter son analyse ;

- le traitementdu contentieuxcommele contrdlede la délivrancedes certificats de
nationalitéparle bureaudela nationalitéde la direction desaffairescivileset du sceau oblige
aunenavettecontinuelledesdossiersl’acquisitionpardéclaration entrées tribunauxd’instance,
la sous-direction desaturalisationgle la direction de la population etdesmigrations et le

ministére ddajustice.

(1) cf annexe 6
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1.3.2. LE NIVEAU TERRITORIAL DE DECISION ESTDIFFERENT SELON LES MODES D’ACQUISITION OU DE
PREUVE DE LA NATIONALITE :

Il est centralisé au ministére de l'aménagement duterritoire, de la ville et
I'intégration (sous-directiordesnaturalisationspour les acquisitiongar décretet pour les
déclarations atitre du mariage.Les décisions ministérielleé décretsde naturalisatioret
d’oppositionaacquisition pamariage refus,ajournemenbu irrecevabilitédesdemandesle
naturalisationenregistremendu refusde déclaratiorpar mariage)sont prisesa l'issue d’'une
instructionauniveaucentral qui s’appuiesurles dossiers établiparles servicesléconcentrés
(préfecturestribunaux d’instance,consulats) sur desconsultations auwiveaucentralet sur
I'applicationaux cagarticuliersde lajurisprudenceet desinstructions ministérielles.

Il est déconcentré dans 221tribunaux d’instance spécialisés pour les autres
déclarationses manifestationgde volonté et la délivrancedes certificatsde nationalité
francaiseToutefois lebureau dela nationalité du ministére de la justice instruit et enregistre
les déclarationsuxfins d’acquérirou de perdrela nationalitéfrancaise souscrites aupréss

consulatshorsacquisitions pamariage.

Le contentiewadministratif(recours contrelesdécisionslerefusdela sous-direction
des naturalisationgsttraité parle tribunal administratifde Nantes.Le contentieuxdevant
I'ordre judiciaire estconfieauntribunal de grandeinstancedépartemental.

L’informatisation, qui pourraitpallier, au moinspartiellement,les effets de cette
dispersionnejoue paserole.

I.4 UNE INFORMATIQUE INEGALE, CLOISONNEE ET L'’ABSENCE D'UNE MEMOIRE
CENTRALE

En ce qui concerneles tribunaux d’instance, trois situationsexistent :certainsne
disposent d’aucun équipement, d’autnesfont appelqu’a desmoyens bureautiques, enfin
moinsde lamoitié d’entre euxutilisentdeslogiciels spécifiquesnis aupointpar des sociétés
de services.D’ici a 1998,un logiciel NATI mis aupoint par le ministérede la justice sera
distribuégratuitementuxtribunauxqui en feront la demanddRasplus que lesapplications
existantescelle-ci nepermettraune miseen réseau soit avec le bureae la nationalitédu
ministére ddajustice,soitavec lasous-directiomlesnaturalisations.

Pourleurpart, les servicedesnaturalisationslespréfectures disposentdande cadre
de" I'applicationdegestiondesdossierslesressortissanstrangeren France"(AGDREF),d’un
module «naturalisation»pour la gestion des dossiersde demandesde naturalisations,
I'enregistrementdesdemandes dgerte de nationalité, I'acquisition de la nationalité par
déclarationgtlesréintégrationpardécretCemodulen’estpasenrelationaveclesapplications
dela sous-directiordesnaturalisationslu ministerede 'aménagemendlu territoirede la ville
et de l'intégration.
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La sous-direction des naturalisations a développé, ces derniéres années, une
informatisatiorperformantepour le suiviet le traitementetousles dossierde naturalisation
et d’acquisitionparmariage L'architecturegénéralalusysteme repose sune basee données
comportantpresde 3 millions d’individusqui s’enrichita la saisiede chaquenouveawossier
déslarrivée auservice Parl'intermédiaired’un réseaules 150micro-ordinateurslela sous-
direction ont accés awapplications bureautiqueset a la base de données quiest
automatiguemenmiseajour lors de 'avancementesdossiersDesliaisonsentempsdifféré
existentavec : larecettelesactes judiciairepourle recouvrementlesdroits de sceaulejournal
officiel pourl’édition des décretst le servicecentrald’état-civil pourla confectiondes actes
d’état-civil. Il convienttoutefoisde noterquecettedernierdiaison restede portée limitée, faute
de compatibilitéavecle systémeinformatiquedu servicecentral d’état-civil. Les dépenses
relativesa I'étude,audéveloppemerdt a lamaintenanceu systemanformatiquede la sous-
directiondesnaturalisationsontde 'ordre de 13 MFa cgour.

Au service central d’état-civil, I'application informatique ALFA, relative aux
naturalisationsauxdéclarationgparmariageet auxreconstitutionsl’état-civil, serattacheau
systemal’ensemblede saisied’édition etd’aide al'archivagedes actesl’état-civil développé
a partirde 1981parle ministeredesaffairesétrangéresA cejour, surles 15millions d’actes
détenuspar le service, 5,5 millionfont I'objet d’une fiche de référenceinformatiséeet 2
millions sontconservéenmeémoire soitsoudorme detexte,soitsousormed’image.Le stock
s’accroitchaque annége 150000 unitésdontuntiers autitre desnaturalisationsGrefféesur
I'application générale«état-civil consulaire» 'application ALFA devrait étre réécrite pour
pouvoirétre compatibleavecle systeme dévelopggarla sous-directiomlesnaturalisations.

Enfinleslieux d’archivagedesdossiergt deconservatiorde la mémoiredes décisions

prisessont multipleddepuis1993(tribunauxd’instancespécialiségninistérede lajustice, sous-
directiondesnaturalisations)et risquenta termede rendreplus complexeencorela preuve de

la nationalité francaise.

Or la nécessité d'un fichier centralunique, consultable & distance, est une évidence,
d’ailleurs affirméepar l'article 34 du décret n°93-1362lu 30 décembre1993,auxtermes
duquel « uneautorité centrale désignée parrété interministériel »estchargéale délivrer les
attestations constatant qu’udéclaratiora étésouscriteet enregistréeCetteautoritén’a pas
encoreétédésignéeni le ministeredel’aménagemendu territoire,de laville et del'intégration
ni le ministeredelajustice nesouhaitanassumeles charges correspondantes.

I.5 DESMOYENS HUMAINS QUANTITATIVEMENT  ET QUALITATIVEMENT INSUFFISANTS,
Ceconstats’appligueaux administrationgentralexommeaux €échelondéconcentrés.

Pour répondreau souhaitdu Président dda République deréduire les délaisdes
naturalisationsles effectifssupplémentairesécessaires a us-directiordesnaturalisations

ontétéestimésa 19agents? afin d'atteindreun effectif réelde 152agentsnéquivalentemps
plein.

(1) cf annexe 7
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Le servicecentrald’état-civil (340 agents don#é5 affectés aa division chargéede
I'établissementlesactesl’état-civil desFrancaigparacquisition)'a pasvu seseffectifsévoluer
depuis1992 malgrd’accroissementle lademandeles gainsde productivitédégagés’ont pas
étésuffisantspourrépondre aukesoins.

Le bureaude la nationalitéde la directiondesaffairesciviles du ministeredelajustice
fait difficilementfaceauxdiversegaches quiui incombent missionnormative, formatiordes
personnelglesribunauxsuividetout le contentieuyudiciaire, gestiondes dossiersdividuels.

Les délaisqu’il imposeauxadministrationset aux particuliers quile consultentsont
percuscommeexcessifs.

Cependantl n’est paspossibled’envisagerun accroissemende seseffectifs dans sa
structure actuelle de "bureau" au sein d’une direction d’administration centrale. Grand
consommateut’espaceplusde 40 000 dossiernadividuels présentdande service) de moyens
(informatiquecomplexeet spécifiqueetde personnel (1personnes deatégoried\, 1B, 8 C),
gl' crée déjaun désequilibre daniaffectation desmoyens humainst financiersau seinde la

irection.

A I'échelondéconcentré, laituationdes effectifestplus difficile a appréhender, les
personnelaffectésa des tdchetiées a la nationalité tant dans legréfectures queansles
tribunauxd’instance n’étantpastoujoursindividualiséset pouvantsevoir affecterenrenfort a
d’autregachesencasd’urgence.

Danslespréfecturedes agents traitamtesnaturalisationsontgénéralemerdécomptés
avecceuxdesserviceslesétrangersuxquelsls sontsouventattachésSurla base degffectifs
réels decesserviceen 1996,et compte tenu ddait quedans lanodeleservantaucalculdes
effectifs de référence lesaturalisationgeprésenten8,5 %dela chargede travail, on peut
estimera 192 le nombred’agentsaffectés auxaturalisationsLes stocks existantgplusde50
000 dossiersau 30 septembre 1996)écessitenpour leur résorptionun renforcementdes
moyens.A moyensconstantst toutes choseégalesd’ailleurs, on peut estimer quecette
résorption demandergitiusde5 ans.

De mémepourlestribunauxd’instanceJes stockexistantsnotammentlandes services
spécialementhargés dda délivrancedecertificatsde nationalité francaisaux Francaisrésidant
alétrangerdémontrentleréels besoinderenfort?

Sur le plan qualitatif, laformationdesagent&n fonctiondandesservices de proximité
est souveninsuffisanteau regardde la technicitédesdossiersCertes,la sous-directiordes
naturalisations organisghaqueannéeenliaisonavecle servicecentrald’'état-civil, desstages
adestinatiordespersonnelsle préfecture 446 stagiairesntété accueilli€ntre 1991et 1996.

(1) cf. annexe 8
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La rentabilitéde ces stagesui semblent apprécigsmarlesbénéficiairesestobéréepar
la mobilité fonctionnelleparfoisimportantedespersonnelsoncernésParailleurs,la mission
déplore quel’expérience de formations menéesen commun parla sous-directiondes
naturalisationset le ministerede la justice dansle ressort d’unecourd’appel n’ait pas été
renouveléealorsquelesdeuxadministrationont intérét a développemeformation minimale

communepour renseignele publicqui ne sait pas toujour®u s'adresseni de quelsdocuments
il abesoin.

De son cotde ministerede lajustice, soud'égide dubureaude la nationalitéet del'école
nationaledesgreffes,amultiplié les formationsa I'attentiondesmagistratet surtoutdes agents
des greffes des tribunaukinstancespécialisés : 498nctionnairesont bénéficiéde cette

formation depuisl’entréeen vigueurde la loi du8 février 1995et 7 sessions sont a nouveau
prévues sucethemeen 1997.
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[l DES PROPOSITIONS QUI TOUCHENT AUX STRUCTURES ET AUX MOYENS

Pour importantguesoit I'insuffisancedesmoyensaffectéparles différentservices

aux questiongle la nationalité, laréflexionde la missionne pouvait selimiter a cet aspect
d’autantgu’une meilleure cohérencdu dispositifd’'une part, et, d’autre part, une réformede
certaineprocéduresontdenaturearestreindrd’apportdemoyenssupplémentairegpportsans
lequelnéanmoingl seraitvain d’attendreune amélioratioresdélaiset de laqualité duservice
rendual’'usager.

I1.1 LES PROPOSITIONS RELEVANT DE L'ORGANISATION DESSERVICES
II.L1.1 CLARIFIER LESRESPONSABILITES MINISTERIELLES

Indépendammendesmesuregventuellesde déconcentratioria missiona envisagé
successivemerttois hypotheses : paracheviarréformede 1993en affirmantla dualité des
filieres, confier lepouvoir de décisionen matiére d’acquisitiode la nationalitéa un seul

ministre,ou créerun servicecentralunifié de la nationalitécompétenpour I'ensembledes
guestions deationalité.

[I.L1.1.1 Parachever laréforme de 1993

Cecisupposde transfertauministérede la justice desdéclarations acquisitivesraison
dumariage Ces déclarationsle beaucoupesplusnombreusegjelui avaienfpaseéteé confieées
en 1993 la loi, issued’une propositionparlementairen’étantpasaccompagnédu transfertde
moyenscorrespondant.

* Les avantagedde cechoix seraientle plusieurs ordres :

Toutesles acquisitions résultaniniquemente conditionsobjectiveseléveraientdu
ministére dela justice, lesnaturalisations, qusupposent unappréciationd’opportunité,
demeurantle lacompétenceé’un autreministere.

Il permettraitunemeilleure lisibilité dusystemeoourl'usageret unecohérencaccrue
de ladoctrine(circulairesministérielleset contentieux),

Il éviterait ainsila survenancesertesare, mais regrettablel’'une appréciationjuridique
contradictoirede la mémedéclaration parla sous-directiordesnaturalisationgl’'une part et
d’autrepart,parle ministredelajusticedanssegéquisitionsécritesdevantle tribunal degrande
instanceet la publicité ainsidonnée augontradictionsnternesde'Etat.
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Cettesolutionseraitconformea la répartitiondéjaexistantedu contentieux entrées
deuxordresdejuridiction. Lesnaturalisationgpar décret, seules releverde lajuridiction
administrative,resteraientde la compétence dda sous-directiondes naturalisations.Le
contentieux desdéclarationselévedéja exclusivemendeguridictions de 'ordrejudiciaire,
quellequesoitl'autorité de décisionjuge d’instanceou sous-directiormesnaturalisations.

* Cette solution présente néanmoins des inconvénients

Elle nerésoutpasle problemeessentietiela reconstitutiord’un fichier uniquecentralisé
desacquisitiongle nationalité, alimentéant parl'autoritéjudiciaire queparla sous-direction
desnaturalisationset consultableédistance.

Par ailleursles coltsen effectifs supplémentairest en formation sonta prendreen
compte.En effet, I'attribution a I'autorité judiciaire du pouvoir dedécision en matierede
déclarationacquisitivepar mariage représenterahviron 20 000 décisions supplémentaires
annuellesa sachargegui mobilisentactuellemen26 agentsu bureaudesdéclarationsle la
sous-directiordesnaturalisation®).

Si aucuntransfertde personneknprovenancele la sous-directiomesnaturalisations
n‘avaitlieu, il faudraitcréerlesemplois correspondants au ministerdaljgistice et prévoir la
formation de cespersonnels)expérienceacquise par leagentsde la sous-directiondes
naturalisationslansl’appréciationdesnotions de communaute vie, d’indignité ou de défaut
d’assimilationlinguistiqueleur faisant défaut.

Si aucontrairelesagentsde la sous-directiordesnaturalisation®taienttransférésau
ministeredelajustice ledémantelement deettesous-direction en dewmnitésdistinctesserait
colteuxet risqué :

- colteuxencequ'il n'est pasaisédefaire deux outils deravail apartird’un seulaussi
bien du pointde vuehumainquematériel(locaux,informatique conservatiordesdossiers),

- risqué ence que de nouveauxdysfonctionnementsont susceptiblesi’apparaitre
(dossierggarésu faisantla navette).

Enfin ce choix maintiendraitla multiplicité desinterlocuteurs poules usagers etes
administrations (préfecturespnsulatset serviceentrald’état-civil notamment).

Si cette hypothése était retenue, il conviendrait en outre de s’interroger sur le
ministére qui resterait chargé des naturalisations :

(1) cf annexe 5(2)

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



Ce pourrait étre le ministere chargée la population, actuellementministére de
I'aménagementlu territoire, de la ville et de l'intégration, parcequela naturalisatiorestune
étapedéterminantelel'intégration,ou le ministérede I'intérieur, parceque lanaturalisation est
un choixrégalienetquelinstructiondela demandeestfaite parlespréfectures.

S'il est donovrai queles deux moded’acquisitionde la nationalitéci-dessusiécrits
paraissentonduirelogiguementa une dualité de filieres, restequela créationde celles-ci
présente,en pratiqgue, de nombreusesdifficultés et n'apporte pas de réponsea des
dysfonctionnements essentiePour cesraisons, la mission n’a pas cru devoir retenir cette
hypothése.

1.1.1.2 Confier le pouvoir de décision en matiere d’'acquisition de la nationalité aun
seul ministéere

Cettesolutionconsistea confieranouveataun seulministrelaresponsabilitolitique
ettechniquedel'accésa lanationalité francaise.

De nombreuseanalogiegsapprochenen effetlesdifférentsmodesd’acquisitionde la
nationalité :lesmémesmpéchementgégauxpeuvenétreopposésuelleque soitla procédure
engagéde méme effetollectifs’appliqueauxenfantanineursdesnaturalisé®t desdéclarants,
lamémeprocéduralefrancisation denomet deprénomestapplicablele mémetype d’enquétes
accompagnéa constitutiordu dossier.

Elle présentdesavantagesuivants :

- la possibilitéde reconstitutionmmédiated’'unemémoirecentrale unifiée,
- la cohérencetla lisibilité dudispositifpourl’'usager,

- le développemend’actionsde formationcommunes.

La missions’estinterrogéesur leministérede rattachement.

* Deuxarguments plaidergnfaveurd'un rattachement aupres dninistre chargé de
la population et de l'intégration :

- un argumentistoriqueet technique ce ministéreaexercépendanprésd’un demi-
siécle, del946a 1993, 'ensembldes responsabilitéde décision ermatiéred’acquisitiondela
nationalitéfrancaiseLaréformede 1993a maintenudanssonchamp lepouvoir dedécisionsur
lesprocéduretespluscomplexes (naturalisatioesdéclarationsutitre du mariage)ll a donc
acquisinelongueexpériencetunecompétencapprofondiadesgquestiongie nationalitéainsi
gu’une pratique deselationsavecles autresninistéres concernésnt auniveau centrafju’a
I'eéchelonlocal (préfecturest tribunauxd’instance).
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- unargumenpluspolitique :I'acquisitiondela nationalitéfrancaisene sauraitseréduire
a un acte juridique.Elle parait en effet inséparabled’une vision globale intégrantdes
considérationdémographiquesiotammenentermesde nombreet d’origine desbénéficiaires.
Surtoutelle estpercuecommel’aboutissement!’'un processusl’intégrationdesintéressédans
lacommunauté national8é.estdonctout a faitcohérentle réunirsoud’autorité d’'un ministre
a vocationsocialeet dansune structure uniqude traitementdesquestionsde population,
d’intégrationet d’accéslesétrangersa lanationalité.

Cette formule présentetoutefois unedifficulté. Le ministére del’aménagemendu
territoire, dela ville et de l'intégration ne disposantpar de servicesdéconcentré®t les
personnelsiépendant dministrede lajustice ne pouvantrecevoird’instructionsquedu garde
des sceauxes préfectures devraiengjanscette hypothése assumen’enregistrementdes
déclarations"hors mariage"”,le dépot desdéclarationspar mariageet le traitementdes

manifestationglevolonté.
* Le rattachement au ministére de l'intérieur

Dans la perspectiveévoquéeci-dessusd’'un transfert aux préfectures des taches
aujourd’hui assuméepar lestribunaux d'instance,la logique et la lisibilité du systeme
inciteraient & confiefensembledesprocéduresauministére del'intérieur. Cetteapproche,
source d’économies d’échelleplaiderait pourle rattachementde la sous-directiondes

naturalisations ladirectiondedibertés publiquest des affaireguridiques.

Toutefois, il fautrappelergu’ace jour lespréfecturese disposenpas depersonnels
compétentst qu'il conviendraitsoitpartransfertsoit parcréationde leur fournirlesmoyens
correspondants.

En outre la missiome saurait ignorer la lecture politique qui pourrait étre faite de
cette organisation.

* Le rattachement au ministére delajustice

Lesavantaged'un tel rattachemensontdetrois ordres :

- comme leministrechargé ddapopulation,il disposed’'uneconnaissance technique
approfondiede lamatiereetd’une expériencancienne,

- l'accent serait missur la composante juridiquede I'acces a la nationalité
francaiseglémentessentietiu droit dela personne,

- lescircuits actuelsledépot,de traitementyoire mémed’enregistrementies
déclaration®t manifestationsle volonté,pour lesquellessonsavoirfaire estacquis, seraient
maintenus.

Mais I'argumentessentieenfaveurde ce choixrésidedans lapossibilité decréerun
véritable servicenifié de la nationalité.
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I1.1.1.3. Créer un service centralunifié de la nationalité placé sousl’autorité du garde
des sceaux

Le ministérede la justiceest,en tantque ministéredu droit et ministérerégalien,en
réalité leseula pouvoir exercet'ensembledesattributions actuellemertévoluesa la sous-
direction des naturalisatioe$ a ladirectiondes affairegivileset du sceau, le seul@uvoir
assumer laesponsabilit@es quatreoletsde la nationalité que constituetd naturalisation,
I'enregistrementlesdéclarationet manifestationsle volonté,la délivrancedes certificatsle
nationalité enfin le suivi ducontentiewsoumis auyuridictions de I'ordre administratifet de
I'ordre judiciaire.

Lesavantagede cettesolutionseraientessuivants :

- lesconsulatspréfecturegttribunauxtrouveraientlanscettestructureun interlocuteur
uniguepourtouteslesquestions touchart lanationalité francaise ;

- la formuleprivilégierait lasimplicité,la qualité etla sécuritguridiques, 'unité etla
cohérence ddoctrine jusque dans leontentiewet dans les relations avkétat-civil ;

- elle devrait enfin favoriserla définition et la miseen oeuvrede véritablesactions
communesde formation, ainsi que la conception etle financementd’'une application
informatique coordonnéetd’'une mémoire centralisédesdécisionset dela preuveenmatiere
denationalité.

Surle planadministratif cetteréformeimpliqueraitlafusiondesdeux échelonsentraux
desministéresactuellementnvestisdu pouvoir de décision,a savoirla sous-directiordes
naturalisations darsonensemble ele bureaude la nationalitédu ministerede lajustice qui
dansce schéma, pourragtredélocaliséa Nantes.

Le regroupementiesunitéscentraleactuellementisperséedansun servicecentral de
la nationalitéunifié, placésoud’autorité d’'un ministrede rattachement pleinement responsable
delapolitigueenlamatiére présenteraitin grandintérétsurle plan pratiqueetsansdoute,dans
une certaingnesure, suke plan budgétaireen termesd’économiesl’échelle.

[I-1-1-4 La position de la mission

La missionestimeque si I'on prendencomptetoutes les questions de nationalitémais
uniquement celles-ci, la créationd’'un service central unifié de la nationalité placé sous
l'autorité du garde des sceaux permet de confier aun seul ministre 'ensemble des
responsabilitépolitiquesettechniqueslanscettematiéreetde tenircomptedesliensexistants
entrel’acquisitionde la nationalité sapreuve ete suividu contentieuxdevantlesjuridictions
judiciaires.Enfinelle permet de mainteniesattributionsactuelleglestribunauxd’instancepour
lesdéclarationshorsmariage”et surtoutlesmanifestationsie volonté.
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Si, en revanche, on méaccentsur les liens entrel’acquisition de la nationalité et
l'intégration, on esttonduita confierla responsabilitétotale desprocédures d’acquisition au
ministre de 'aménagement duterritoire, de la ville et de I'intégration.

La solutiona retenirdépassée cadredela simpleréformeadministrativeLe choix du
ministre responsablereléve d'un arbitrage gouvernemental, enfonction de I'objectif qui
sera endéfinitive privilégié.

Pourcequilaconcernelamission estlemeuré@artagéesurl’orientationapréconiser :
le conseillerd’Etat, coordonnateude la mission,l'inspectiongénéralale 'administrationet
I'inspectiongénéraledes servicgsidiciairessont favorables un rattachemenau garde des
sceaux ;l'inspection généraledesaffaires socialeset I'inspection généraledes affaires
étrangeresontfavorablesaun rattachemerdu ministere de 'aménagemedtiterritoire,de la
ville etde I'intégrationd’un servicecentrald’acquisitionde la nationalité.

Quellequesoit I'orientationretenueen définitive, la missionconsidérainanimementue
ce servicelevrait :

- d’unepartconservete statutdecentre deresponsabilité qui a permisjusqu’a présent
alasous-directiordesnaturalisations denoderniser sesoyenssonorganisatioret sesmodes
defonctionnemenparla souplesséudgétairequ’il autoriseet le respectdesobjectifsassignés
qgu'’il impose ;

- d’autre partrentrerdansla nouvellecatégorie deservices a compétence nationalet
celasoit entotalité s'il exercedesmissionsexclusivemenbpérationnelles €e qui seraitle cas
du serviceplacé sousl’autorité du ministre del'aménagementlu territoire,de la ville et de
l'intégration), soit en grande partie, s'il cumule des attributions normativetsde gestion( ce
qui seraitle casd’un servicecentraluniguede la nationalitéfusionnantes activitésactuelles

dubureawdela nationalitédela directiondes affairegivileset dusceawqui sontmixtes,celles
dela soudlirectiondesnaturalisationgtcellesd’un servicecentralde délivrancedes certificats

denationalitéfrancaiseauxFrancaigésa I'étranger qui sonéxclusivement opérationnelles ).

11.1.2. PRENDRE EN COMPTE LA NATURE DESDECISIONS POUR CHOISIR LE NIVEAU TERRITORIAL ADEQUAT.

Commeindiquédansla premiérgartie, I'instructionet ladécisionsont centraliségsour
les naturalisations)es déclarationsw titre du mariage, les autres déclaratiosmuscritesa
I'étranger,et déconcentrées|’échelonde 221 tribunauxd’instancespécialisépour lesautres
déclarationgtlesmanifestationglevolonté.La missiona débattude fagcontrésapprofondiele
I'intérét éventuelde modifier cedispositif.
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A cet effet, elle a prisaturellement ewonsidératiores dispositionslu décretdu 15
janvier 1997 relatif & ladéconcentratiomlesdécisionsadministratives individuellest les
préoccupationde rapprochemerdel’administrationet del'usagerquiy sontassociée€n sens
inverse, elle axaminéavecbeaucoupd’attention les raisonsqui ontjustifié jusqu’ici la
centralisationde certainegiécisions egui tiennentessentiellementn susdes économies
d’échellealléguéesa depréoccupationpolitiquesentermesde solennité des actetd’égalité

de traitementet a desmotivationguridiquesliéesa la nature des acte$ a latechnicitédes
décisions.

Plusieurspistesont doncétéexploréesenfonction dela naturedela décision.
[.1.2.1 Les naturalisations
La procédure connatujourd’huideuxphasesuccessives.

La premiérecorrespondal’instruction faite enpréfecturequi déboucheaprés enquétes
administrative®tauditiondu demandeur pour apprécisondegréd’assimilation,surun avis
motivédu préfet.Le dossierconstituédes piecepustificatives, duprocés-verbati’assimilation,
etdel'avis motivé dupréfetestadressé a laous-directiomlesnaturalisations déa direction de
la populationet desmigrations.Parallelementavis du préfetestcommuniquéaubureaudela
nationalité dda directiondes libertégubliqueset desaffaireguridiques pour vérification
aupreglu fichier centralet desservices centraude la police.

La secondephasecorresponda l'instruction du dossierpar la sous-directiondes
naturalisationd.e dossieestenregistreléssonarrivéeet le demandeuestinscrit dansla base
dedonnéesDansl'attented’étretraité le dossiereststocké puissoninstructionestconfiéea un
rédacteurqui complétda basede donnéesleséléments contenutansle dossieret élabore,
notammensurla basede directivesconfidentiellessonprojetde décision. Un réviseurontrole
ce projetet I'infirme éventuellement_esdécisiondes plus délicatesemontentla hiérarchie
administrativgusqu'aucabinet du ministrei nécessaireEnréalité,la tresgrandemajorité des
décisionsontprisesaNantes c’estle casde laplupartdesrefus ;quantauxdécisiongositives,
ellesfont I'objetd’'un décretontresignéparle ministre del'aménagemendu territoire, dela
ville etdel'intégration,maisil estrarequele cabinetdu ministre remetten causea proposition
de la sous-direction desaturalisations.Quandla décisionest favorable,le service central
d’état-civil estsaisid’'un projetd’actepour modificationset précisiongventuellesparallelement
le postulantestinvité aacquitteles droitsde sceauCesdroitsversés)e dossier esteprispour
I'élaborationdu décret (unparsemaine)Le décretsigné, lesactesd’état-civil définitifs sont
redigés par leservicecentrald’état-civil qui transmetceux-cia lapréfecturedu domicile du

demandeumpour que I'ensembledespiécesprouvantsa naturalisationlui soit remis avec
solennité.

Comptetenudela lourdeurde cetteprocédurela missionaexaminédiverseformules
de déconcentrationElle arejetéla déconcentratioriotale auprofit d’'une "déconcentration
fonctionnelle” et d'unedéconcentratiodesdécisiongl’irrecevabilité.
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* Rejet de la déconcentration totale

Dansl’hypothésede la déconcentratiototaledu processusle préfet,représentantinique
dande départemerdu premieministreet desministresconcernésseraitchargée l'instruction
danssaglobalité( enquétesproces-verbadl’assimilation,constatation dpaiemendesdroits
de sceay), etsolliciterait lui-mémede servicecentrald’état-civil. Il transmettrait alorke dossier
totalemeninstruit avecunepropositionde décision auninistére pourélaboratioret signature
dudécret.La missiona écartéa priori lanaturalisatiorpar arrétéopréfectoral,unetelle décision
relevantd’une "appréciationnationalé'et nécessitarta solennitédu décret.

Certescette solutiore déconcentratiototale del'instruction permettraitd’'espéredes
avantageson négligeablessuppressionlu doubleexamenrapprochementiu demandeuat
dudécideur, responsabilisatialesservices concernédonton pourraitde cefait attendreune
efficacitéaccrue.

Elle n'en présentgpas moinsun certain nombred’inconvénientsqui conduisenta
I'écarter :

- risqued’hétérogénéitéesdécisions ;
- éclatementlu contentieuxaujourd’huicentraliséautribunal administratifdeNantes;

- problémede centralisatiorde la mémoiredesdécisions qudoit resterunique, mais
devraétreconsultabldocalement.

Parailleursil seraitsanswl doute irréalistele propose&un ministrede signerun décret
sur lequel iln'auraitpaseuprise.

* Un choix en faveur de la "déconcentration fonctionnelle"

Elle consisteatransférermuxservicegpréfectorauxa fonctiond’instructionassurégar
les27 rédacteurslubureauwdes naturalisationde lasous-directiordes naturalisation$g préfet
validantl'avis émisparsesservicesavantde transmettrie dossiera cette sous-directiorcelle-
ci conserveraike pouvoirde décisiondoncde réformationdespropositionsaujourd’huiexercé
parlesréviseurs.

La réformeenvisagéeefondesurle fait que,surun échantillon de2 800dossierset
malgréla nondiffusion desdirectivesconfidentiellesles décisiongprisesparl’administration
centraleecoupent 76 %le sens ddavis motivé degréfets. Elles’appuieaussi sufidée que
desservicesesponsabilisésontplus motivés.Cette propositioest, paailleurs,enconcordance
avec lesimpératifs duprojet de loi qui prévoit quetoute personne pourra présentees
observationgpar écritetétrerecue susademandeavantqu’unedécisiondéfavorable soiprise
a son égardEnfin, cette démarchepermettraitd’utiliser ceux desagentsdu bureaudes
naturalisations affectéactuellemena I'instruction desdossiersdansun premiertempsa la
résorptiordu stockexistantéiNantes,et, dansaun secondemps,aurenforcementiesdifférents
services implantédans cetteille et traitantde la nationalité.
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Au plan pratiquecettepropositionqui fait appelau télétraitemenpour que labasede
donnéepuisseétre constituée partir de l'instruction effectuégoar lesservicepréfectoraux,
nécessitda connexion disysteme informatiqude lasous-directiordesnaturalisationsivec les
préfecturespar un réseau sécurisé.Sousréserved’'un accordentre les ministéreset de
dispositiongechniquesle réseau privatitiu ministere dd’intérieur qui reliedéjatoutesles
préfecturegntreellespourraitétreutilisé sanshargedinancieres supplémentairdssagedu
résealétantgratuit. Cetteapprochesupposéde développement'un dialogue télématiquentre
lesinstructeur®t lesréviseursLaencorea messageriélectroniqgueRescom400 existant entre
lespréfecture®tle ministeredel'intérieur pourraitétreutiliséesansinvestissementechniques
importants.

A I'appui de cettedémarch@nnoteraquela préfecture dgolice (10% desdossiergle
naturalisationpmisenplaceuneapplicatiorninformatique de traitememndcal desdossiergyui
assure la saisidesinformationscontenuesians labasede donnéegle la sous-directiordes
naturalisation®t I'édition del'avis du préfet.

Cette solutiorsgjustifie parles économiesl’échellequ’elle induit, etpar le fait queles
servicesléconcentrés soplusamémed’apprécielde degréd’intégrationdesdemandeurgu’ils
rencontrenpersonnellement.

Certeson nepeutignorerque :

- le tempséconomiséar la suppressiorde I'intervention desrédacteursle la sous-
direction deshaturalisationgourrait, pourpartie, étreabsorbépar desdélaisd’instruction
complémentairesnpréfecture,

- le délai actuel a lasous-directiomlesnaturalisations’est dd, pour I'essentiel ,qu’au
stock.etil disparaitrai on vientabout decelui-ci,

- 'hétérogénéitalespropositionsqui pourrait compromettréa sécuritguridique des
décisionglevraétrecorrigéepar'action pédagogique du servioentralet parla diffusionaux
préfecturesl’instructionsinspiréesdesdirectivesconfidentielles.

Mais la responsabilisation des servicesdéconcentrésainsi que I'économie d'une
instruction intermédiaire au niveau dela sous-directiondesnaturalisations constituentdes
gains substantielsqui ont, en définitive, emporté I'adhésion desmembres de la mission.

Unepremieregtapepourraitconcernelamiseen réseaulela préfecturede policeet de
cing ou sixpréfecturesmportantesvecla sous-directiomesnaturalisations.

La mission suggéreque, préalablement asa généralisation a toutesles préfectures,
lesrésultats de la déconcentration fonctionnelle fassent I'objet d’une évaluation afin d’en
corriger les défauts éventuels.
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* Pour la déconcentration des décisions d’irrecevabilité

Aprés avoir rejete la déconcentratiomu profit du préfet desdécisionssur le fond,
favorablesou défavorables, lanissiona considéréueles argumenten faveurdu maintien
d'une décisioncentraliséae devraientpass’appliqguerauxconstats’irrecevabilité.

Le rapportconjoint desinspectiongyénérales remisn 1992avait concluen faveuidu
transfertaux préfetae ce typededécisionscelles-ci'se fondantsur desélémentobjectifset
étantsoumises motivationet,le cas échéantaucontréledu jugeadministratif..”.

Cettemesuren étéécartédors dela préparatiordesdécretd’applicationde laloi du 22
juillet 1993.Cependante décretn’ 93-1362du 30 décembrd 993 a institutionnaliséune
"procédureallégée”(art.45) : "Siaucoursdelaprocédurede constitutiondu dossierunepiece
fait apparaitreque lademandesstmanifestement irrecevabliautorité aupresdelaquellela
demande a&té déposédransmetle dossieren['état, assorti de sonavis motivé,au ministre
chargédesnaturalisations,qui statuesur la demande”.

Les indicationsrecueilliessur 1995et 1996 font ressortiun bilan décevantde ces
dispositionsLesdécisiongl’irrecevabilitéprisespar lasous-directiomlesnaturalisationg5 500
environen 1996) nerésultenguedans20 % descasd’'une saisinedespréfetsautitre del'article
45. Leschiffresdétaillésmontrentenoutre, une extrémalisparité entrdespréfectureslans
I'application de la "procédureallégée”. Nombred’'entre elles ne paraissenpas utiliser les
mesuresle simplificationqu’elle prévoit,en dépitdesinstructionsrappeléepar lacirculaire
n°95.09du 27avril 1995.Cesinstructions devraient en tout état de cause étraenouvelées
sansdélais.

Il apparaiparailleursqueles décisionsl'irrecevabilitésontprisesprincipalementu titre
desarticles21-16a21-20(criterede larésidencegt del'article 21-24(criteredel’assimilation) ;
cesdeuxmotifs représentergnsemblé&7 % du total en 1996.

La déconcentrationle I'irrecevabilité permettraitd’éviter de faire remonterau niveau
centraldesdemandede naturalisatiomeremplissanipas. I'évidence Jesconditionsrequises.
Sur certainpoints,samiseenoeuvrenécessiteinemodificationlégislative, afinde préciseres
criteresobjectifsderecevabilité alorsqueles texteactuelme permettentpasd’isoler conditions
derecevabilitéet considérationd’opportunité.Quelqueglémentsie clarificationsontsuggérés
ci-apres :

- le premiercritére derecevabilitéestcelui de larésidencen Franceaumomentdela
signaturedu décret,le secondcelui de la pérennitéde cetterésidencependantune durée
déterminég(art.21-16a21-20) ;s'ils peuventétrequalifiésd’objectifs, il n’en sontpasmoins
sujets adifférentesinterprétationset ont donnélieu a une abondantgurisprudence ;jla
déconcentratiodela décisiondevrait doncs’accompagnetie directives précisemnla matiere,
maisn’exige pasde modificationsdestextes ;
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- le critere évoquépar lart. 21-23 estdouble, objectif en ce qu'il vise certaines
condamnationémitativementénuméréesubjectifence qu'il vise "lesbonnesvie etmoeurs".
Il 'y auraitsemble-t-ilpasd’inconvénientasupprimercettederniereexigenceauniveau dda
recevabilité,quitte a élargir éventuellemenif liste descondamnationgaisant obstaclea
I'acquisitiondelanationalitéfrancaise et prévoir,defacon explicitegquelespouvoirspublics
dandeur appréciatioren opportunité peuvemotammensedéterminerauvu de I'attitude du
postulantfaceauxexigencesle I'ordre public francais ;

- le dernier critereévoquéparla loi est celui de I'assimilation ;pour permettreune
appréciatiorplusobjective,uneformuletelle que"s'il ne s’exprimepasdefaconintelligible en
frangais"ou"s'il ne peutaccomplirseullesdémarchesge la vie courante"devraitétrepréférée
lorsdel’énoncédesconditionsderecevabilité jla suppressiopure etsimplede cetteréférence
seraitégalemenénvisageablesouséserveguel’établissementuproces-verbatl’assimilation
soittoujoursprévudandge décret.afin d’étayerladécisionministérielleen opportunite.

1.1.2.2 Les déclarations acquisitiveset les manifestationsde volonté.

Les manifestationsde volonté et déclarations "hors mariage” ontétéconfiéesen 1993
a221tribunauxdinstancespécialisésCettesolution,globalemensatisfaisantesupposejuesoit
maintenue latutelle administrativedu gardedes sceauxElle mériterait cependantieux
correctifs :

- transfert auxgreffiersen chef (sangossibilité de délégationauxgreffiers?)) de la
réceptionet del'enregistrement jl s'agit en effet d’'une décisionde natureadministrative
n’exigeantpasl’interventiond’un magistrat ;

- transmissiora I'écheloncentraldela décisionpour priseen comptedansla mémoire
centrale.

Le casdeddéclarations acquisitivesa raison du mariage estplusdélicatatraiter enraison
desvolumesencausededentativege fraudgu'il estsusceptiblele provoquer, enfidesopinions
divergentegxpriméegant par lesmembregie lamissionquepar lesadministrationgentrales,
quantal’'opportunitédu maintien dea centralisatiordu pouvoirde décision.

* On peut, en premier lieu, maintenir le systeme actuell'deregistrement centralisé, qui

comporte de nombreuxavantages :

- il prend encomptelacomplexitéde la décisionqui supposeineappréciation, parfois
délicate dela communautélevie et nécessitein moded’instructionhomogéne&fin de respecter
I'égalitéde traitemendesrequérants ;

(1) ceci nécessite un amendement au projet de loi portant diverses dispositions relatives a la justice examiné au conseil des
ministres du 19 mars 1997, la technicité de la matiére justifiant que cette compétence soit réservée a des fonctionnaires de
catégorie A
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- I'opposition pour indignité ou défautd’assimilationrequiertun décret,qui ne peuta
I'évidenceétreprisqu’al’écheloncentral;

- laprocédureactuellene posgasde probleme Jledélailégalde 12moisest respectétle
deélairéel moyen, déjaamenéa 10 mois,devraitencore diminuergracenotammenta un outil
informatique désormaggerformant ;

- laqualit§uridique desdécisionestassurée eiesdivergencegntrela sous-directiordes
naturalisationslu ministéredel’aménagemendu territoire dela ville et del'intégrationetle bureau
de la nationalité du ministere de la justice sur le suivi contentieuxsont quantitativement
négligeables;

- enfin,la centralisatiorpermetdeséconomiesl’échelleimportanteg26 agents prennent
20 000décisiongar an).

Sesinconvénientssontlessuivants :

- le dossierestétudiédeuxfoisalorsque danga plupart decasla décisions'imposedesia
premiéreentrevueaveclesconjoints ;

- lerespectdudélailégalentreladélivrancedu récépissét lanotificationdela décisionest
gravemenbbéréarletransfertdu dossielet desésultatslesenquétesersl’autorité centraleet le
retourde ladécisionauniveauocal pournotificationapersonne ;

- toute demandede piece oude renseignements complémentairgansle coursde
I'instruction ne peutétre queout afait exceptionnellepourlesmémeraisons ;

- lorsquela décisionne s'imposepasd’évidence la solution defacilité consistea refuser
I'enregistremenenprenantunemotivation "passe-partout(telle que : lapreuveela communauté
de vie n'est passuffisammentétablie)afin de respectetes délaislégaux ; maide nombrede
contentieuxsurlesrefusd’enregistremerg’entrouveartificiellementgonflé ;

- enfinles constatatiorf&itessur place ne trouvemu’'unéchoatténuéaupresle I'autorité
chargéalela décisiongu’ellessoientdansun sendavorableoudéfavorablel'enregistrement.
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* On peutaussi envisager ungéconcentration limitée a des tribunaux d’instance

départementaux

Seuls seraient compétengsour recevoiret enregistretes déclarationaraisondumariage,
les greffiersen chefdestribunauxd'instancesituésauchef-lieu du départementls recevraient
directementlela préfecturde résultatdesvérificationsimposéegpar la loi et établiraienteux-
mémede proces-verbal’assimilatiorsimplifié. Le dossieme seraittransmi&l’écheloncentralque
lorsqueles résultatdel'enquétediligentéepar la préfectureaisseraiensupposeuneindignité ou
lorsqu'undéfautd’assimilatiorjustifierait quele gouvememenrfasse usagde safacultéd’opposition
par décret.

Une telle solution assureraitune technicité suffisantedes personnelset un controle
hiérarchiqueéelde l'applicationdesexteset desdirectivegparl’administrationcentrale.

Elle supposeertesdesaménagements textuelst structurels, notamment :

- 'abrogationde 'art. 21.6du codecivil donnant compétengeardérogationauministre
chargédela population ;

-letransfertauxgreffiersen chefdespouvoirsactuellementlévolusala sous-directiordes
naturalisations (modificatiodel'art 21-2du codecivil), sangossibilitéde délégatioraugreffier®

- parprécautionou pour éviter toute forclusionla fixation du point de départ duélai
imparti au gouvernemergour s’opposeruxeffetsde cettedéclaration, nopasa la datede
remisedu récépissémaisa ladate dd’enregistrement.

Elle présenteun certainnombred’avantages :

- sa conformité aux objectifs assignésa la réforme de I'Etat, notammentla
déconcentratiodesdécisionsadministratives individuelles,

- le rapprochementlesmodesde traitement dehacundescasd’acquisitionde la
nationalitéfrancaisepar I'expressiond’une volontéindividuelle,ceux-cin’étant pasde nature
différente ;

(1) cf. note p30
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- l'existence d’'un interlocuteur unique pour l'usager, responsableadministratif
parfaitemenidentifié etcapable déui faire connaitreentempsréel, 'évolution de sondossier
etlesperspectivesleréponse ;

- les gainsde tempsissusde l'instruction, en paralléle,du certificat de nationalité
francaisedu conjoint francaiset dela déclaration acquisitivale mémequela suppressiodes
temps mortsexistantactuellementors de la transmissiora I'échelon centralpour prise de
décision ;

- laprised’unedécision certesfondéesurdesmotifsdedroit, maisde surcroitéclairée
parlaconnaissancacquiseatraversle proces-verbatl'assimilationet la réceptiondu couple,
dela réalité concretale chaquedossier ;

- I'effectivité durecourshiérarchiqueoffert al'usagera décisionderefus étantexaminée
a un échelondifférentde celuidela prisededécision.

Sednconvénientssont lessuivants :

- elle présupposeune réorganisation(resserremensur 100tribunaux d’instance,
renforcementet redéploiement deeurs moyens),

- elle présentain risqued’inégalitédetraitement,

- ellene peutpasétre totalele décretd’oppositionrestantpar définition centralisé.

Aprés en avoir débattu la mission considére que la déconcentration de
I'enregistrement desdéclarations par mariage sur 100 tribunaux d’instance est souhaitable
maisqu’elle ne devrait étre réaliséequ’a terme. En effeton ne peutsous estimelesrisques
guecomportd’abandond’un systemesentraliséqui fonctionnedésormaislefagonsatisfaisante.
C’estpourquoicettedéconcentratione pourraétre réaliséguelorsquelestribunauxd’instance
compétenten matiere de nationalitéaurontréussi,grace notammena la réorganisation
préconiséei-aprésa traiter a brefiélailesdemandese certificatsde nationalitéfrancaise.

Le transfert de I'établissementdu procesverbal d’assimilation de la préfecture au
greffe du tribunal d’'instance pourrait constituer une premiére étapede la mise enoeuvre
de cette déconcentrationgd’'autant plus que celaserait percu parl'usager comme une
simplification notablede sesdémarches.

I1.L1.2.3.Les certificats de nationalité

Le Conseil supérieudesFrancaisde I'Etranger demémeque le Médiateur de la
Républigues’émeuvent juste titreaupresdu gouvernementles difficultésrencontréepar
certainsusagers pounbteniruncertificatde nationalité francaise, pourtaessentiebdansleur
vie courante.Les médias soulignent régulieremelas dysfonctionnementsle I'institution
judiciaire surce plan.
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Ladélivranceatort decertificatsde nationalitérancaisea desétrangerd), les délaisde
traitementaggravéparl’instruction dessituationcomplexesjui ralentitd’autantia délivrance
descertificatsde nationalitéfrancaise¢echniquemenplus simples, lestocksexistantdans les
unitésspécialiséepourle traitemenidesdemandesmanantesfrancaisrésidantal’étranger,
conduisent imaginerja encoredeux solutions :

-on peut maintenir lescompétencesactuelles,acondition de renforcelesservicesle
la nationalitédeguridictions d’instanceles plus encombréeslaméliorerla formationde leurs
agententermed’accueil,dedroit delafiliation etde lanationalité d’applicationde laloi dans
le temps etl'espace,de droit international,et d’'implanter rapidementune application
informatique adaptéet unifiéepourla gestiondel'’ensembledesdemandes ;

- on peut modifier sensiblement larépartition descompétencesn maintenant au
niveaulocal lesdossiersépétitifsne soulevantpasde difficultés techniquegparticuliereset en

confiant les cas lepluscomplexes aune structure centrale doté&kun personnelhautement
spécialisé.

C'estactuellemente lieude résidenceludemandeursansnfluencesurla difficulté du
dossier, qui détermirla compétenceerritoriale. Orla complexitéd’'un dossierésultedavantage
delanaissancal'étrangerdu demandeuquede sarésidence I'étranger.C’est donc le critére
de la naissance d'étranger qui devrait entrainer la délivrance du certificat de nationalité
francaise al'échelon central, les certificats de personnesnéesen France et résidant a
I'étranger pouvant étre délivrés par le tribunal d’instance du lieu de naissance.

La securitguridique ainsirenforcéedescertificatsdenationalitéfrancaisedélivréspar
unestructured’administrationcentralepermettraiti’envisagerla conservatiome leurmémoire
au seinde 'unité centraleet leur consultation. Ceci simplifieraid termeles vérifications
relativesa desdemandesiltérieures émanamtesnémedamilles et permettraitd’envisageiteur
mentionenmargede I'acte de naissancee l'intéresse.

La mission a retenu cette deuxiéme solution, moins onéreuse @ermes de moyens
humains etde formationet plusefficace auniveaude la sécurit§uridique. Samontéeen
puissanceourraitétreprogressive.

(1) favorisée en particulier par la compétence géographique des tribunaux d'instance de la résidence du demandeur
et par la difficulté de diffuser largement des directives préconisant systématiquement la levée d’acte dans certains pays
connus pour le manque de fiabilité de leurs piéces d'état-civil.
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11.1.3 TIRER LES CONSEQUENCES DESRECOMMANDATIONS DE LA MISSION
[1.1.3.1 Le service central d’état-civil

Actuellementesarticles98 a98.3du code civil,résultantdela loi du 12 juillet 1978,
imposent’établir desactesd’état-civil pourtoutepersonnequi acquiertla nationalitéfrancaise.
On peutlégitimements’interrogersurla nécessitét lesavantaged’'unetelle "reconstruction”
del'état-civil desintéressés alomgu’unesimple transcriptiomles donnéesxistanteseraitune
tachebeaucouplus légeregoourle servicecentrald’état-civil, et permettraitde réduirdes délais
de délivrance deactes.C'est d’ailleurs ainsi que procédentla plupart despaysétrangers
comparableaundtre.

Lamissionsuggereju’uneétudeplusapprofondie soit menée saepoint.

[1.1.3.2 Le service civil du parquet deNantes.

La connaissancele la loi étrangéreque nécessitd’appréciationde la validité des
décisionguridictionnelles rendues oules actesi’état-civil dressésa I'étrangerprescrit le
maintiende cettecompétencaationalefrestechnique.

[1.L1.3.3. Le contentieux

Le contentieux administratif appartientaujourd’huiau seultribunaladministratifde
Nantes,dandamesureou ladécisionestpriseparuneautoritécentrale ayansonsiegedansson
ressortLa déconcentratiodel'irrecevabilitéconduiraita dispersece contentieuxentretousles
tribunauxadministratifsce qui estun risquepotentielpour 'lhomogénéitédelajurisprudence.

Cependantla solution qui consisteraita maintenir la totalité du contentieuxde
I'irrecevabilité a Nantesobligeraita une modificatiordu codedestribunauxadministratifeet des
coursadministratived’appelprévoyanunespécialisatiorionctionnellequin’existeaujourd’hui
dansaucundomaine du contentieuadministratif.Le nombre limitéde dossierdraitéset le
faible risquededivergencesjurisprudentielles majeurssrtoutsi les conditiongl’irrecevabilité
sontrenduesobjectivespermettent’écarterunetelle réformede principe.

Le contentieux judiciaire : compte tenu deahautetechnicité, lesuivi centralisé du
contentieuxsoumisaux tribunauxde grandenstancepar le ministerede lajustice doit étre
pérennisél.a seulaguestion méritant’étre poséeconcernaune plus grande spécialisationdes
tribunaux de grande instance compétentsen la matiére. La mission considere que cette
spécialisatiomenforcerailatechnicitédesmagistrats compétergsfavoriseraituneplusgrande
sécurit§uridique, désl’'examenen premiéreinstance Pourautant,lesvolumes conséquents
traitésparcertaineguridictions militentenfaveurd’unesolutionmixte, avede maintien dda
compétencelépartementalpour Paris,Bobigny, Marseille, Nanterreet Créteil,d'une part, la
spécialisationl'un tribunal degrandenstance régiongbourlesautrescoursd’appel,d’autrepart.
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1.2 LE RENFORCEMENT DESMOYENS

Des aprésentun certainnombre demesuresloivent étre envisagéeCertainessont
indépendantedeschoix quipourraientétrefaitsquantauxréformes destructureproposéepar
la mission,d’autresaurontdesincidences différentes seldoption retenue.

[1.2.1. LES MESURES QUINE SONTPAS LIEES A D’EVENTUELLES REFORMES D’ORGANISATION

Lamiseenoeuvred’un accueilde qualité,dansunematiereaussitechniqueet sensible
quelanationalité supposguesoientrecherchésin maillageduterritoire assuranineproximité
géographiquesuffisanteentre le service public et les usagersun aménagemendeslieux
garantissantécoulementlesflux etla confidentialitédes entretiensineformationadaptéeles
personnelschargésd’orienter les personnesde recevoirleurs demandeset de faciliter la
constitutionde leursdossiersenfin unemeilleureinformationdel’'usager.

I1.2.1.1 Conserver une proximité géographique suffisante

La couvertureactuelledu territoire, qui permet’accueil de proximitédesusagersleur
informationaumoinssommaireetleur orientationdandespréfecturesles tribunauxd’instance,
lesmairies,voire lesgendarmeriegst enthéorie satisfaisante.

La questiongui sepose erréalitéest inversell s’agitde I'opportunitédu maintiendu
maillageactuel auegardde lafiabilité desrenseignements donnés desactesffectués.

Pour cequi concernda souscriptiordesmanifestations devolonté, réalisabledansles
quatrelieux ci-dessugvoqueéespn constatguepréfecturegt gendarmeries ne recoivegque 5%
desdemandest renvoientquasi systématiquemeatpopulationéligible auplus prochedes221
tribunauxd’instancecompétents. Lesairiesau contraire réponderdguxsollicitationsqui leur
ont faites (41%)maisdans degonditionsqui ne garantissenpasla régularitéformelle et
juridigue de la manifestatiorde volonté.

La mission considére que la réception des manifestations de volonté par les
gendarmeriespourrait étre supprimée. Enrevanchd’'accueilenmairie répondaune nécessité,
démontrégarle pourcentagelessouscriptiongjui y sontrecues de mémejl parait opportun
gue les services degréfecturesconserventet remplissenteffectivement leur mission,
notamment emformantlejeune étrangeiquirépondauxexigenceségalesde ladoublefaculté
qui lui estofferte desolliciterla délivranced'un titre de séjour owde souscrireinemanifestation
devolonté.Le maintien de cetriple accueil (tribunal d’instance, préfecture, mairie) suppose
cependantune formation adaptée sur laquelleon reviendra.
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Pour ce qui concerneles naturalisations, les attributions des servicesde I'Etat
(préfecturest sous-préfecturespntparfoislargementiéléguées aux servicasunicipaux.S'il
paraitopportunqueceux-ci constituentles relaisle réceptioret de transmissiordes pieces
utiles, il estenrevanche particulierement choquantatmstateique cettedélégations’étend
jusgu’'alarédactiondu proces-verbat’assimilation.Unetelle pratique, constatdmar lamission
dans3 départementgaraittrésrépandueklle estpourtantcontraireal’article 43 du décretdu
30décembrel 993et auxdirectivesministérielles). Elle risqued’entraineruneruptured’égalité,
I'objectivité du constatd’assimilation n’étanpasassuréeElle doit donc étre prohibée.

Lamissionconsideranémequecetentretiend’assimilation momentessentietiontva
en partie dépendrd’octroi dela naturalisationdevraita termeétre mené paune structure
collégialepourgarantirsaneutralitéet sonobjectivité.

I1.2.1.2. Assurer un aménagement des postes d’accueil garantissant I'écoulement des
flux, la sécuritéet la confidentialité desentretiens.

Nombre degréfecturesvisitéeset quelquedribunauxdisposentd’'une organisation
mobiliereetimmobiliereadaptéauxexigenceglel'accueil ennombredesvisiteurs,qui favorise
le calmeet la confidentialitédes entretiendResteque laplupart dedieux d’accueildu public
mériteraientd’étre aménagést repensépour permettrda réception,dans desonditionsde
dignité suffisantedescandidatsl'acquisition dela nationalitéou desdemandeurde certificat
denationalitéfrancaise.

En particulier, il est indispensableque I'entretien préalable au proces verbal
d’assimilation aitlieu ailleursqu’au guichet.Les incidentsrelatés danga presselocale et
nationalequi ontémaillérécemmente fonctionnement dgervice dda nationalitédu tribunal
d’instancede Rouem’auraientsansdoutepas eu laésonancet I'impact constatési lesdeux
fonctionnairesaffectésa ce servicene partageaienpas lebureaudanslequel sontecusles
demandeurssansqu’aucuneséparationméme symbolique,ne permettede satisfaire aux
exigencesledistanceet de discrétiorde cetyped’entretien.

L’'aménagement des lieuxd’accueil constitue une priorité¢ dont il devraétre tenu
compte danda répartitiondesfinancementsl’accompagnemerte laréforme de’Etat

A moyensconstantsja mise en oeuvre systématiquel’'un systemede rendez-vous,
pourvu gu'ils soient prévusa dates rapprochées et susceptiblesi’étre pris par téléphone,
constitueraidéjaune amélioratiomotable.

La missionn’écartepasl’idée que,dansde nombreuxas,uneplus grandemplication
de lahiérarchie soit dmaturedapporterdesaméliorations modestes mais sensibles.

(1) circulaire DPM n° 95-09 du 27 avril 1995 (page 15)
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11.2.1.3. Promouvoir une formation adaptée et polyvalente desfonctionnaires

L’accueil, I'orientation et 'information du public, constituentune tache délicateet
complexe.

Certedeseffortsdeformationont été entrepris tarhuniveaudespréfecturegjuedes
juridictions d’instance.lls méritentd’étre poursuivis et développés.

Constatantque I'usager,peu ou mal informé des compétenceslévolues achaque
administrations’'adressendifféremmenta I'une ou a I'autrepour solliciter sa"nationalisation”,
la missionestimegu’audela dela diffusion desformationgechniquespécifiques chacunales
deuxfilieresd’acquisitioneta la preuvedela nationalitéfrancaisejl conviendraitde mettre en
place dedormations communes destinéesux personnelsl’accueil despréfectureset des
tribunauxd’instance Parallélementin mémentad’accueil commundevraitétre élaboré Par
ailleursdes'carrefours professionnels" devraienfpermettreauxpersonnels appartenaax
administrationscompétentes ematierede nationalité de se rencontrerpériodiquementet
d’échangeteurs expériences.

Des initiatives de ce type, qui contribueraientau renforcementde la cohésion
interserviceset de la compréhensionlescontrainteset desapportsdesdivers partenaires,
pourraientétre lancéessangdarder. Elles ne nécessitenen effet qu'un minimum de bonne
volontéde la partdesdifférentsresponsables ministériels, quitfait connaitrdeur accordde
principe a'occasiondeleurs entretienavec lamission.

La créationd’un servicecentralde la nationalitéunifié faciliterait a I'évidencecette
démarcheommunele mémeqgu’elle favoriserait’'émergenced’'une doctrine et’'une pédagogie
globales.

11.2.1.4. Favoriser une information plus précise de l'usager

En vuedelinformation dupublic, il y alieu,comptetenude la faiblesselesmoyensmis
en oeuvre dans la plupart des sitesobservés,de développerplusieursinstrumentsde
communication.

En premiellieu, plutét quedelaissera chaqueunitéle soinderéinventersespropres
documentsl|es ministéres concernésdevraient s’attacher a concevoir et a diffuser quelques
dépliants standardisés d’information surlesdroitset obligations, leslémarchest lespiéces
afournir pour chaquéeypedeprocédurell devraits’agirde documents simplest lisibles, mis
au point apresonsultationd’'un échantillonde praticiensde terrain,et qui faciliteraientpar
ailleursl’harmonisationrdespratiquesadministratives.

L'utilisation de supportamoderned’informationdoit étre appréciéaucasparcas,en
fonctionde leur coltauregard ddeur utilité réellepourl'usager.Certainesinités ontmisen
place desserveurs/ocaux oudessystemesle renseignement&léphoniquesLes services
centrauxpourraientfaire remonterles expérienceseussies et ediffuser les résultats dans
IIq’ensembledesréseaux, notammeatl’occasiondescarrefourgrofessionnelpréconiséplus

aut.
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11.2.1.5. Agir sur le volume et la présentation des certificats de nationalité francgaise

Enpremierlieu, il faut rappelerauxpréfecturegt auxconsulatgju’un certainnombre
de situations,déja préciséeslansles circulairesqui leur ont étéantérieuremenadressées,
n’exigentpasla présentation d’urcertificat denationalitéfrancaise Cesdirectivesdevrontétre
systématiqguemerdcommuniquéesux mairiedorsqu’ellessevoient déléguela réceptiordes
demandede renouvellemerde cartesnationalesl’identité.

Les autresadministrationsserontégalement destinataires de directiv@milaires
destinées @&viter notammentguene soit exigéela productiond’un certificat de nationalité
francaisedésl’inscription a un concours administrat{fie scandidatgecus, moinsombreux,
auront seul$obligation deprouverleur nationalitéfrancaise pu lorsde la liquidation des
droitsa laretraited’'un fonctionnaire(la possession d’étast, dans ce dernieas,évidente).

Enfin,il conviendrait d’agiregalemenaupres desrganismes dsécurité sociale ode
formation poudimiter leursexigencesn cedomaine.

Pourcequi concernda présentatiomesdemandesle certificatsde nationalitéfrancaise
transitanfparlesconsulat®t leur pré-instructiorparcesderniersja missionamisaupointun
formulairé?), validé tant parle consulatgénéralde Francea Tunis que par le servicede la
nationalitéde Paris-Ferrus, destind’'une parta harmoniser Igprésentatiordesdemandes
transmiseparlesservicegsonsulaires, d’autrparta permettrea cesderniergde formaliserleur
avissurla situatiorjuridique du réclamantet surl’authenticité apparentesactesd’état-civil
produitsal’appui de sa demandeg qui allégerdatachededribunauxd’instancecompétents.

I1.2.2. LES MESURES INFLUENCEES PAR LES REFORMES DE STRUCTURES EVENTUELLES
11.2.2.1. Des systemes informatiques adaptést compatibles
La centralisation de la mémoire desacquisitions dela nationalité francaise

La créationd’'un servicecentralunique est deatureaapportersangiélai une réponse
acetteguestion.

Mais, mémeen I'absenced’un serviceuniquede la nationalité,il convientd’appliquer
rapidement’article 34 du décretdu 30décembrel993et de désigneune autoritécentrale
responsable.

(1) joint en annexe 9
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Lamissionestimequelesenjeuxd’une mémoirecentraliséexigentunemiseenoeuvre
rapide.ll appartientdonc,en I'absencede ce servicecentralunique,aux cabinets dedeux
ministresd’examineravecleursservicegespectifdes voieset moyenspoury parveniret, en
premierlieu, defaire expertisete coltet la faisabilité :

- soit d’'une application informatiquéJustice" permettant deentraliser les données
émanantes222centresie décisioret deseconnecter sulesinformationdufichier de lasous-
directiondesnaturalisations ;

- soit d’'uneapplicationinformatiqueutilisantla basededonnéeslisponiblea lasous-
directiondesnaturalisationsjui seraimménagépour accueillir'archivagecentraldesdécisions
prisegar lesservicegudiciaires.

Auvude cesélémentslesdeuxdépartements ministérigi®urraient inscriree projet
dansleurs prioritésbudgétairesgenvisagerentre eux une conventionde financementet
d'utilisation decetoutil, et solliciter le caséchéantin concourdinancierautitre dela réforme
del'Etat.

Une expertise technique des systemagormatiques

Quellesque soient les réformesretenuesja diversité dessystemes informatiques
nécessiteraineexpertisgéechniqueafin defaire l'inventaire del'existant,d’identifier leszones
de double saisiede faire degpropositionsenvue deleur suppressiongeveiller a ce queles
applicationencoursdecréation (NATlouderénovation (ALFA)soientaumoins compatibles
avedle logicielde la sous-directionles naturalisations.

La création d’'un réseautélématique desuivi del'avancement des dossiers

Dans le cadrei-dessuspu parunedémarchespécifiquejl y auraitlieu en outrede
travaillera laconstitutiond’un réseauélématiqueentrela sous-directiomlesnaturalisationsles
préfecture®tles tribunawd’instanceen vuede permettreauxdifférentsservices quconcourent
al'instructionde connaitre etempgéel I'état d'avancementlesdossiersal’écheloncentral.Des
travauxpréparatoiresila miseenplace decesserveursleconsultationviennentd'ailleursd'étre
lancésa lasous-direction des naturalisations.

Lamiseenoeuvredela"déconcentratiofonctionnelledes naturalisationsendramoins
utile cette application poulesrelationsavecles préfectures qui serontliéesa la base de
donnéesParcontre sonutilité pourlestribunauxd’instanceresteraentiére.
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[1.2.2.2. Desajustements des moyensn personnel

* Observations générales

Conformémenasoncahierdescharges|amissions’estefforcéede "seprononcersur
I'adéquationdesstructures,desprocéduresgeseffectifset desmoyensudgétairesaux objectifs
poursuivis”. Elle a considéréque ladiscussion sufaffectation des effectifset desmoyens
budgétaireslevait prendreencomptetrois €lémentsprincipaux :

- le diagnostieur l'insuffisanceglobaledesmoyensdande cadredu dispositifactuel ;

-lesincidencesentermesle moyensiécessairesux servicesoncernégjesmesures
d’organisatiorou de déconcentratiopréconiséepar lerapport ;

- la nécessitéde consacreren priorité les éventuels renforcementi® moyensa la
résorptionrapide desstocks, compte tendescontraintesoudgétairediées ala politique
gouvernementale de réductidesdéficitspublics.

S’agissantdesmoyens/a question principale concerne les ajustementsd’effectifs.
Certainsrenforcementqets apparaissent inévitables, mésaglusieurspropositions dda
missionpeuvent erréduirele volumepar destconomiesl’échelleou desredéploiements de

personnel.

Sur cepoint, la missionne pouvaitqueproposerdesévaluations, pouau moinsdeux
raisons :

- le caractére nécessairemenindicatif, au plan global, des effectifs actuellement
affectés auxfonctions "nationalité" dansles servicesdéconcentrés(préfecture®ttribunaux
d’instance) eneffetleur nonindividualisationau seindeces structuregendaléatoireout
raisonnemenen termesde pourcentagel’évolution ou de ratio de rapprochemententre
objectifsdeproductionet moyensenpersonnetie cesunités ;

- la difficulté de mesurer des a présentimpact desdifférents scénarios alternatifs
d’attribution de compétences,au niveaucentralet aux échelons déconcentréselle-ci
conduit & préconiserque lesadministrations concernédassentprocédera desétudes
ponctuellesurlesvolumes de charges laventilationdesmoyens, lorsquée Gouvernement
auraarbitréentreles principalesptionsd’organisation dulispositif.

Entout étatde causeil vade soi que, dand’hypotheseou ces arbitragesetraduiraient
par des transfertd’attributionsentre les services| y aurait lieu de prévoir une période
transitoire afin d’organiserdans desconditions convenables poues serviceset non
préjudiciables 'usagerdesréaffectations correspondantdssmoyens.

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



Sousle bénéficadecesobservationgénéraledamissionanéanmoinsherchéaestimer
les moyensenpersonneluiseraientendusnécessairegar :

- la réductionsignificative desdélaisen matierede naturalisatiortout au long de la
chaine de traitement (préfectures,sous-directiondes naturalisations,service central
d'état-civil) ;

- le transfertéventueh 100tribunauxd’instancede I'enregistrementesdéclarationsau
titre du mariage ;

- le désengorgement deertainsservicesle délivrancedes certificats deationalité
francaise.

En revanchejl lui a paruimpossibled’évaluer,mémede faconapproximative les
moyenscomplémentairesn personnefjui seraienhécessairgsour mettreen oeuvredansde
meilleures conditiongu’aujourd’hui unepolitique moderna’accueiletd’informationdel'usager.

* Les moyens nécessaired la réduction significative des délais deaturalisation

La mission premierelesservicegn chargelesétrangersau titredel'acquisitionde la
nationalitéfrancaiseconsistea produire desdécisionsdansdesdélaisraisonnables,enveillant
a leurqualitéjuridique au regarddestexteslégislatifsetréglementairegui lesrégissenetde
I'évolution de lajurisprudence.

En cettematiere la résorption desstocksdes préfectureset de la sous-directiondes
naturalisations constituela premiére priorité, car elle est le préalable obligéour revenir
a une gestion des flux dansles délaisconvenables.

Poury parvenir,un renforcement deseffectifsde certainsservicepréfectorauxet de
la sous-directiordesnaturalisationgpparaitnéluctable. L'accroissemensensible dunombre
annuelde dossiergraitésqui enrésulteraitaurait,enaval, uneincidencesurla chargede travail
du servicecentrald’état-civil qui devraitétreégalement prisencompte.

Au niveau des préfectures

Suivant les hypothéesesetenuegjuant aux critéresde sélectiondespréfectures qui
devraientfaire I'objet d’'un renforcementet quantau planningetenupour la résorptiondes
stocks ledesoinsvarient dansine fourchettede 1 a6Y.

(1) cf. note et tableaux en annexe 10
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Bienquel'optimum e(t étéde pouvoirtraiter lesdossierslansun délai maximumde 6
mois(cequi impliqueraitunecinquantaine d’emploisupplémentaires)a missionpréconiseau
minimumla solutionconsistan& renforcelesmoyengiumainsdanda vingtainede préfectures
quienregistrentesstockssupérieurs 500dossierst qui affichentdes délaisletransmission

a lasous-direction desaturalisations supérieuasl2 mois. Sur labasede lacombinaison de
cesdeuxcriteres Jes effectifsnécessairesurenforcementesservicepréfectoraux traitardes

naturalisationpeuventétreestimésa 26 agentsafin derésorbesurtrois andesstocks dees
20 préfecturexqui représentert3 % de I'ensembledesstocks.

Encoreconvient-il de soulignequece renforcementles effectifs depréfectures ne
prend pas en compte les moyenshumains qui seraienta prévoir pour que, comme le
recommandéortementla missiontousles proces-verbaud’assimilationsoientétablispar des
agentde 'Etat. La situationétanttrésvariabled'un département l'autre, seuleune étude
exhaustivgque lamissionn’était pasen mesurede conduiredans leéempsimparti)permettra
d’évaluer les incidencede cetterecommandatiori.es emploiscrééspourla résorptiondes
stocksdevrontétreredéployés cettefin.

La quasitotalité despréfectureslisposant’effectifs réelsinférieursauxeffectifs de
référence, (notammepburlescatégoriexC), il serait vain d’espérer, a dispositif constant,
pourvoir cesemplois pardesredéploiementsinternes, danda mesure oWaméliorationdes
délaisenmatierede naturalisatiorseferait audétrimentd’autresmissiongtout aussiimportantes
(répartitiondesdotationsaux collectivités,controlebudgétairecontrolede Iégalité, délivrance
destitres...).

Au niveau de la sous-direction des naturalisations, le renforcemende 19 agents
demandéparla lettre desministresdu 5 décembrel996estassocié la programmatiorde
réductiondes stocket desdélais?.

Cetteévaluationqui vise a réduire de moitié en 3 anslesdélais moyensobservés la
sous-direction desaturalisationgpour les ramenerde présd’'un an a 6 mois, a salogique
interneauregarddesstandardsle productiondes effectifactueldu bureawlesnaturalisations
(46agentETP,s0it27 rédacteurs10réviseurset 9 autregpersonnels)Elle s'inscritcependant
dande cadredumaintienal'identique dudispositif actuel, eheprendpas encomptees effets
dela"déconcentration fonctionnelle” préconisé@arle rapport,qui nepourrontétre pleinement
appréciégju’alalumieredel’évaluationrecommandéplus haut(cf. II-1-2-1).

La mission juge indispensabtie mettre en oeuvre trés rapidement un "plan de
rattrapage” destinéa résorberles stockset a réduire de fagonsignificative les délaisde

naturalisation.

(1) cf. Annexe 7 précitée
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Ce'"planderattrapage"impliqueraitun ajustementemporaire desffectifsdesservices
préfectorauxet de la sous-directiomlesnaturalisationgvaluéautotal a 45 agents(26 + 19),
dand’hypotheseou lapropositionde "déconcentratiofonctionnelle”ne serait pasetenue.

Dansle casinverse laquestionseposeraitend’autrestermespuisque, erfonctiondes
département®tenudorsde la premiéreétapede "déconcentratiofonctionnelle”,unepartie
des27"rédacteurs-instructeursdela sous-directiomlesnaturalisationpourraitétreaffectéea
larésorption deson stoclet a larévisiondesdossiers instruitpar lespréfecturesToutefois la
miseen oeuvrede la "déconcentratiofionctionnelle” pouvantdemandedutemps,la mission
estconscientale la nécessité, powwommencer sargelaila résorptiondesstocksg’affecter
dand'immédiat a la sous-directiomesnaturalisationsinedizained’agentstemporaires sues
19 proposégi-dessusAprésévaluation dda "déconcentratiorionctionnelle”,la libération
progressivedes chargesd’instruction pourrait permettre auobureaudes naturalisationgle
procéder alenouveauxedéploiementmternesenvued’acheveldarésorptionde ses stocks.

Il n"appartienppasala missiondediscuterdesmodalitégechnique®tbudgétairesie ce
renforcement (créationetted’emploisbudgétairesjégeldepostegyelésutilisationde crédits
de vacations,...))i desgages éventuebsn vue definancerlesdépensegui en résulten{par
exemple laéévaluation dedroitsde sceau...)Lesnégociationsavec leministéredu budget
serontamener,le moment venuparle ministerede 'aménagemendu territoire,de la ville et
del'intégrationet parle ministeredel'intérieur.

Enrevancheelle suggerequecesrenforcementsoient associgsune programmationles
objectifs assortid’'un suivid’exécutionrigoureuxdesrésultatobtenusauregarddesmoyensmis
enoeuvre.

Il conviendrademesuref’'impact de I'accroissementlu volume annuetinstruction a
la sous-directiordes naturalisatiorsurles servicessituésenavaldela décision.

La question intéresse principaleméaservicecentral d’état civil.

En effet, les actes de¥thaturalisés"dont la créatiorestactuellementiée ala parution
dudécreket nepeutétredifférée,sont établisurythmedesdécisiongjue lasous-directiordes
naturalisationsransmetauservicecentrald'étatcivil. Le retardn’est pasentieremenévité, mais
il n'est aujourd’huigu’intermittentet reste ausdimité quepossible Le stockde dossieren

attente danse servicen’excede a aucun moment un chiffre de 3 000a 3 500, ce qui
représenteparrapportauflux normal,un décalagel’environ deux semaines,soitun retard
d’environdeuxdécrets.

Le "lissage"de ce stockintermittentetla réeductiondu délaid’établissementes actes,
qui estd’environtrois mois,impliquenta la fois un légerrenfort en personnels (un rédacteur
supplémentairele catégorieB, ainsi que deux agentsd’exécutionde catégorieC) et une
amélioratiorde 'outil informatique (élargissemedtinombrededonnéegouvantétresaisies,
automatisatiorde I'établissementeslivrets de famille, possibilitéde frappe simultanéesur
plusieurspostes, emplaie I'informatique parlesrédacteurs).
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Enrevancheil va desoi quecetajustementdesmoyenss’avéreraitout a fait insuffisant
aucasou,la sous-directiomesnaturalisationsevoyant attribuerd’unemaniereoude l'autre,
la possibilitéde résorbesonproprestock,le nombredesdossierdransmis atservicecentral
d’état civil s’établiraita un niveausensiblemenplus élevé qu'a présent.Sauf adéplacera
difficulté d’'un maillon dela chaine &autre,touteaugmentatiordes capacités deaitement
existanten amontdevrait étrenécessairement accompagmiaee adaptatiorcorrélativedes

moyenssituésenaval.Dans'hypothése sur laquelle sefondele plan derattrapage proposé
plus haut, I'ajustement a opérer au niveau du service centrald’état civil devrait étre porté

a 7 agentsau total (4 a 5 rédacteurst2 ou 3 agentsl’exécution).

Pour mémoire, la mission observeenfin que l'accroissementdu nombreannuelde
décisionsrenduesonsécutif a laniseen oeuvredu "plande rattrapage"devrait avoir aussi,
toutes choses égalepar ailleurs, une incidence sur la charge detravail du Tribunal
administratif de Nantes.

* Les effectifs liésa la modification éventuelledu dispositif actuel en matiére de
déclarations au titre du mariage

Le dispositifactuel sgprésentecommesduit :

- au niveau central, I'instruction et ladécisionsont assurés pain bureaude la sous-
directiondesnaturalisationsgui fonctionneavec26 agentenéquivalentempsplein (dont 11

rédacteurgt5réviseurs) ;

- au niveau déconcentré, la collectedespiéces du dossiegst assuréear les 221
tribunauxd’instancecompétentstandisque lesservicegréfectorauyprennenten chargeles
enguétest établissentesprocesverbauxd’'assimilation,sangiu’il soitpossibledemesuretes
effectifsen équivalentempsplein affectésa ces tachedanslesdifférentesunités.

Dansl’hypothésed’une déconcentratiodel’instructionet de ladécisionauprofit d’'une
centaine deribunauxd’instancecesderniergdevraientbénéficierd’un renfortqui pourraitétre
obtenu paredéploiementsde postesémanant :

- en partie de la sous-direction des naturalisations, qui conserverait néanmoirses
attributionsen matierede décretd’oppositionet de mémaoirecentraliséedesdécisionset par
conséquerdevraitlaisser quelques agerdarcedomaine ;

- en partie destribunaux d’instance qui n'auraientplus a traitedeces déclarations.

La missionn'a pasétéenmesurale chiffreravecprécisionetdandes délaisimpartisles
besoingen effectifdlechacunadeguridictions concernéegar lestransfertenvisageju'il s'agisse
du pouvoird’enregistrementesdéclaration®u del'établissementu proces-verbat’assimilation
par desfonctionnaireslugreffe. Uneétudecomplémentaire devragtremenéegar'administration
centraleduministérede lajustice,si le gouvernementécidaitde déconcentrecetteprocédure.
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Toutefois|l paraitévident qudadéconcentratiodel'enregistremenhécessiteraumoins
20 emplois.Les statistiqueslessouscriptionglesdéclarations acquisitiveisraisondu mariage
fourniesparle ministerede lajusticepermettentependant’observemu’en|'état, 28tribunaux
d’instancerecoiventdéjaplus de 160déclarationsle ce type,Marseille, Paris13°et Toulouse
dépassant ménies300 souscriptionshacun En agrégearieschiffresauniveau départemental
et enexcluantdesregroupementde compétencenvisagésestribunauxd’instancedeParis,des
Hautsde Seinedu Val de MarnedesYvelineset duVal d’Oise(quicumulententre700et 1.000
souscriptiongnnuelles)despersonnelsupplémentairedevraientétre affectéslanscertainesle
ceguridictions, maisaussienpriorité a Marseille(600 souscriptions départementalegmoins
que, dange mémetemps,cettguridiction ne soit déchargédeI'établissementescertificatsde
nationalittdemandégarlesFrancaisésidanten Tunisieetdand'ancienressoridela courd’appel
d'Alger -, aLille et Evry (550 souscriptionenviron),Grenobleet Lyon (400), Toulouse,Nice,
Melun,Paris13°et Colmar (plus d&00)>.

Enfin touteslesindications quiprécedenne prennenfpasen compte lacouverture de
I'insuffisancedesmoyenglu service centrald’état civil, auregarddess5.000dossieraujourd’hui
nontraitésde demandes’établissemend’actesd’état civil émanante "déclarants”.

Larésorptionde cestocknécessiteraitiand’hypotheseou I'opérationseraitétaléesurune
duréede troisansun apportcomplémentairenpersonnels dé agents(4 rédacteurgt 2 agents
d’exécution).Poursouhaitablegu’elle soit,cetteremisea niveau,entieremenjustifiee dansson
principe puisqu’elle permettrait d'aligner les conditions d’établissementde I'état civil des
"déclarants"surcelles donbénéficientes "naturalisés{obtentionimmeédiateetnonplus différée),
nerepondpascependan&un besoinaussiavéré Enrevanchela conjonctionentreunedemande
actuelled’actesd’état civil toujoursplusforte (enraisonnotammentlela carted’identité sécurisée,
dela carte desanténumériséegt I'existenced’un stocknontraité encroissanceontinueet donc
lourd dedemandesatentesréeunesituationqui estdeplus enplus difficilement maitrisable A
ce seultitre, un renforcement plus limité mais cependant progressif des moyenslu service
central d’état civil apparait nécessairé).

(1) of annexe 11
(2)I'éventuel remplacement de la reconstitution des actes d’état civil par une simple transcription serait de nature a réduire
ce besoin
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* Lesmesuresassociées: la nouvelle répartition destachesrecommandéeen matiére

dedélivrance descertificats denationalité francaise

La création d’'un service de la nationalité chargé dela délivrance des certificats de
nationalité frangaise aux Francais nésa I'étranger

Enpartantdel'hypothéseque lescertificatsde nationalitéfrancaisedélivrésauxpersonnes
nées 'étrangereprésentent enviroh5%desdemandesecuesannuellemenpar 'ensembledes
juridictionsd’instance hypothésegu'il conviendrade vérifierpardessondageadéquatde service
central chargéde cetteactivité devraittraiter un flux annuel de’ordre de 39.000certificatsde
nationalitéfrancaise.

La miseen place d’un tel servicesupposedonc, araisonde75 minutespardocumeri®)

la constitution d’une équipepermanente de28fonctionnaires spécialisésCeteffectif devraiten
réalité étre légeremensupérieurpourtenir comptedu réle de conseilquejoue actuellemente
bureaudela nationalitédu ministerede lajustice auprédeguridictions d’'instancequi le sollicitent
en face desituationglontl’appréciationauregarddela nationalité gstdélicate . Unetelle mission
esten effetdestiné& s'intégrerdandesattributionsgquepourraitrecevoirun servicecentralde la
nationalitéunifié ou, adéfaut,le servicecentralde la délivrance des certificatde nationalité
francaiseauxFrancaisnéshorsdeFrance.

Ceci étant, cettéquipepourraitétre constituée sansréationsignificativede postes,
d’'une part par prélevementsur les effectifs du bureaude la nationalité,d’autre part par
redéploiementiesmoyensdontdisposentesjuridictions ou services actuellemenhargésle
la délivrancedes certificatsle nationalité francaisauxFrancaigésidant I'étranger.

La résorption desstocks existants

Il convientaussid’apurerla situationactuellepour permettraun fonctionnementluide du
serviceainsicrée.

Lesstockgeprésentaiengu 1% janvier 1997,13.224 dossierauservicede la nationalitede
Paris-Ferrus,1849 dossiersau tribunal d'instance de Bordeaux,2532 & Marseille, 1290 &
Montpellier, 2531 aNimes,3750a St Denisde la Réunion,soit autotal 25.176 demandasn
traitées.La résorptionde cesstocksenun an supposein apportde personnetemporaire del9
agents sur 18 mois, pourtenir comptedu temps deformation et de la périodede rodage
nécessaires.

(1) temps moyen évalué pour le traitement d’un certificat de nationalité frangaise complexe
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Ayantpu observer|ors de sesisites'adéquationdelaformationuniversitairedesétudiants
en droit et l'intérét de leur affectation, encorgrop peu développéedansles servicesde la
nationalité, lamission recommandguelesjuridictions et servicei-dessuyisés bénéficierau
plusvite d'un nombred’assistantslejustice adaptéleur encombremerdctuel,ou, a défautj'un
nombreéquivalentdejuristes,appelés dwcontingentolontairespour effectuer un service civil
aupregieguridictions del'ordrejudiciaire.

La situation actuelle du service civil du parquet de Nantes(16 000 demandes de
rectificationd’état civil en attentedetraitementjesplus anciennesemontan@éjuin 1992)ne
permefpasd’espérerun apurement total des stockgant4 ans,malgrél'augmentatiorrécente
deses effectifet'affectation de 10assistantdejustice, en avrill996.Pourréduirede moitié
ledélaideremiseaniveaudu servicejl conviendrait dgrévoirun doublementdu personnel
contractuel, ainsi que I'encadrement nécessairegstiméparle procureurdela Républiquea
unmagistratet un fonctionnairesupplémentaires. Cesupposeraiten outre uneextension de
la superficie desocauxqui n'est réalisablequ’au prix de la location d’'une annexe oud'un
nouveauwléménagemeruu service.

* Au total la missionrecommandejueles différentsserviceschargésdesquestionsde
nationalité bénéficientdesrenforcementsuivants :

- Pourlesnaturalisations: 26 a 51 agentsdanslespréfectures10a 19 agentsa lasous-
direction desnaturalisations’et 7 agentsauservice central d’étativil, soit autotal 43a 77agents |
il s’agitpour partie d’'un renforcement temporaire stans pourésorberlesstocks;

- Pour lesdéclarationspar mariage : dansl’hypothesedela déconcentratiorau niveau
départemental, une vingtainkagentsa affecter dandestribunauxd'instancelesplusconcernés
envolume par redéploiemenpartiel dela sous-direction des naturalisationsupar créationde
postes;redéploiementlepersonnel entréesdifférenteguridictions pour tenircompte degranferts
detacheinternesauministérede lajustice ; renforcement progressif dservicecentrald'état civil
a hauteurde6 agents;créatiorou transfert desemploiséquivalentsdans I'hypothéselu transfert
despréfecturesverslestribunauxd’instancede I'établissemerdes procés-verbaug'assimilation ;

- Pour lescertificats denationalité francaise :apport de 19 agentstemporairependant
18 mois pour résorber les stocks destribunaux d’instance actuellementcompétentgpour les
demandeursésidantal’étranger et constitutionpar redéploiementi’'un servicecentral compétent
pour lesdemandeursésa I'étranger (28agents);

- Pour leservice civildu ParquetdeNantes : affectationtemporairede 10assistantsle
justice supplémentaires encadrgar un magistratet un greffier.

(1) selon que la déconcentration fonctionnelle sera ou non retenue
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CONCLUSION

Lesétrangersontde plus en plus nombreuxa souhaitemcquérirla nationalitéfrancaise
puis, lorsqu'ils'ont obtenuea solliciter,commenombrede nosconcitoyens, lepreuvedle leur
appartenancg lacommunautéationale.

Facea cettevolutionlesadministrationgoncernéese répondengénéralemermgasaux
sollicitations desusagerslansdesdélaisraisonnable®t percuscommetels ainsique dansdes
conditiongdesécuritésuffisantegjui excluraienie soupcormaisaussia fraude.

Lesraisonsdececonstatrésidendans :

- l'inadaptationquantitativedes moyensdes différentsservicesde I'Etat chargédle la
nationalité ;

- lesprocéduresomplexes eénchevétréasui favorisenta dispersionyoireladilution, des
responsabilités ministérielles ;

- les niveauxterritoriauxdifférentssuivantlanaturedela décisionplus pour degaisons
matériellegqueparun choix raisonne.

Lesmodificationsprocéduraleitervenuesl y aquatreansn’ont pascontribuétants’en
faut, aclarifier le dispositif.

Il auraitfallu, pourcela,quetoutes les conséquenaksla logique dualequi lesinspirait
soientirées,quel’autorité centrale chargéde conservela mémoirede I'ensembledesdécisions
prisesdanscedomainesoit désignéeetquelesdeuxministeres décisionnairescherchentavec
unevolontéplusaffirméed’aboutir,un accordsurlesmodalitésd’alimentatioret de fonctionnement

decefichiercommun.

Le momentparaitdoncvenud’accroitrelalisibilité, la simplicitéet la cohérencelescircuits
administratifssansentameta sécurité juridiquendispensabl&le cesprocéduresfin de mieux
satisfairdesexigencedegitimesdupublic.
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L'organisationd’un service publiadequalité, implique, structurellemeatenpremierlieu,
soitlacréationd’un servicecentraluniquedelanationalitéplacé sou$autorité dugardedes sceaux,
chargélel’'ensembledesmissions actuellemengvoluesd’uneparta ladirectiondela population
etdesmigrations duministére dd’aménagemerdu territoire,delaville et del'intégration,d’autre
parta la directiondesaffairescivileset dusceauwlu ministerede la justice, soitin service central
del'acquisitiondela nationalitéplacé sou$autorité du ministrede 'aménagement dterritoire, de
laville etdel'intégration. Son rattachemerét!'un ou l'autre de cesministeregeleve,en définitive,
de l'arbitrage gouvernemental, efonction de I'approche qui seraprivilégiée parles pouvoirs
publics,la mission étant demeurg@artagéesurl’orientationapréconiserMais, quellequesoit la
solutionretenue, ceservicecentral doit conserveta qualité de centrede responsabilitéui est
actuellementellede lasous-directiodesnaturalisation®t pourraitbénéficierdustatutde"service
acompétencaationale” pout’ensemblale sesmnissionsopérationnelles.

L’améliorationdu service public passensuiteparunedéconcentratioffonctionnelle”de
I'instructiondesdemandes deaturalisationparunedéconcentratiodesdécisionsl’irrecevabilité,
par unecentralisatiorpartielledu dispositif dedélivrancedescertificatsde nationalité, ainsque,

a terme, par une déconcentration limitéa I'enregistrementdesdéclarations acquisitives par
mariage.

Desconditionsd’accueilsatisfaisantegprientation rapidedel’usageret soninformation plus
préciseconstituent, indépendammentémede cesréformesde structureet de procédureges
objectifsdepremiereurgence Cecisupposaineformationadapté@tdécloisonnéeespersonnels
administratifsieméme quéa miseenplaced’outils informatiquegperformant&t compatiblegntre
eux,capablemotammentereconstituelcettemémoire uniquelesdécisionsacquisitives qufait
cruellementéfaut.

Maislesaméliorationsattenduesde cesdifférentegéformesie pourrontétreatteintegue
si desmoyensadéquatsontallouésauxservicedesplus encombrés la fois parun recrutement
temporairede personnehontitulaire, pourleur permettre deésorber lestocksaccumuléset,de
facon pluspérennemaisessentiellemengarun déploiementlesmoyensdéjaexistantspourleur
permettred’assumeia plénitude ddeursattributionset de satisfair@auxexigenceslu principe de
I'égalité de traitemen(lestableauxci-apresécapitulent’ensembledesmesureproposéestleur
modalités d’application).

Telles sontpourl'essentiel lesconditionsde mise enoeuvre, dans le domaine sensible
et techniquede la nationalité, des objectifsnajeursde la réformede I'Etat. Les mesures
proposées pda missionet leurs modalités d’applicatioainsiquelesajustements deoyens
en personnels nécessairfmmt I'objet des tableaux récapitulatifs-apres.Leur réalisation
permettrait de mieux seonformer d’esprit des dispositions contenues d&asicle 15de la
DéclarationJniverselledesDroits de’Homme, selonlesquelle$nul nepeut étrearbitrairement
privé de sanationalité,ni dudroit de changerdenationalité”.
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MODALITES D'APPLICATION TEXTE A PRENDRE OU A MODIFIER

rage politique du Premier ministre puis
s d'organisation

n de la S/D Nat. et du Bureau Nationaiite Décret en CE et en conseil des ministres fixant les attributions du ministre
de la justice

nstitution d'un service central d'acquisition de odification des art. 21-9, 26, 26-1, 26-2 et 26-3 du Code Civil
ationalité odification des art. 1, 2, 5, 6, 10, 15 et 29 du décret n® 93-1362 du 30.12.1993

sfert aux préfets des compétences des T.1.
res déclarations et manifestations de volonté)

Décret en CE et CM dérogatoire au Décret du 15.01.1997
Circulaire MATVi/Intérieur

Circulaire pour rappeler l'article 45 du décret n® 93-1362 du 30.12.1993
Modification des art. 21-23 et 21-24 du Code Civil

Modification art. 26 et suivants du Code Civil
Amendement au projet de loi portant diverses dispositions relatives a la justice
examiné en CM du 19.03.1997

Arrété d'application de l'art. 34 du décret n° 93-1362 du 30.12.1993 et circulaire

Décret en CE et CM dérogatoire au Décret du 15.01.1997

Moadification de l'art. 21-2 du Code Civil
Modification du décret n°® 93-1362 du 30.12.1993 et ge I'art. R 321-31 du Code
de l'organisation judiciaire

Modification de I'art. 15 du décret n° 93-1362 du 30.12.1993

titution d'une équipe centrale Modification art. 31 du Code Civil
Modification du décret n° 93-1360 du 30.12.1993
Instructions ministérielles

Modification du Code de |'organisation judiciaire
Fixation par décret de la liste des TGl spécialisés

du remplacement de la reconstitution de I'état | Etude préalable a une éventuelle modification des art. 98 et suivants du Code
ar une simple transcription des actes Civi!

ers
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MODALITES D'APPLICATION TEXTE A PRENDRE OU A MODIFIER

Modification de {'art. 1er du décret n° 93-1362 du 30.12.1993

Rappel par circulaire aux préfets de {'art. 43 du décret n® 93-1362 du 30.12.1983
et des directives de la circulaire DPM n° 95-09 du 27.04.1995

es administratives et affectation de crédits

ves ministérielles

ves et correspondances ministérielles

aire du MAE pour l'utilisation du formulaire
5€ par la mission

rtation MATVI|/Justice Arrété interministériel prévu par l'art. 34 du décret n° 93-1362 du 30.12.1993

rtation interministérielle

rtation interministérielle

bleau récapitulatif suivant
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TABLEAU RECAPITULATIF DES AJUSTEMENTS DE MOYENS EN PERSONNELS

PROPOSES PAR LA MISSION
NIVEAU CENTRAL NIVEAU LOCAL TOTAL
T T
| P, t
OBJECTIFS SDNat | Justice | SCEC | PREF | TI | g | Minimum | Maximum
Nantes
1. Réduction des délais de naturalisation
- minimum 10 7 26 43
- maximum 19 (M 7 51 77
2. Déclarations au titre du mariage
- déconcentration éventuelie (2 -20 +20
| - ajustements SCEC 6 6
i
i -transfert PV d'assimilation (4) "
3. Délivrance des CNF ; !
- constitution équipe centrale (5) (28) ! (28) (28)
- résorption des stocks (6) 19 19 19
4. Renforcement du service civil du parquet | 12 12 12
de Nantes (7) i

Observations :

() hors incidence de la "déconcentration fonctionnelle” dans les préfectures
(2) |a mesure induirait un besoin net d'une vingtaine a'agents dans les tribunaux d'instance départementaux,
a couvrir soit par création d'emplois, soit par redépioiement partiel des effectifs de la S/D des Naturalisations

(3) ajustement maximal en vue de résorber les stocks en 3 ans

(4) cette hypothése de transfert de charges des préfectures vers les tribunaux d'instance implique la création
ou le transfert des emplois équivalents (non chiffrés)

(3) par redéploiement interne au ministére de la Justice

® renforcement temporaire pendant 18 mois

(7) soit 10 assistants de justice, 1 magistrat et 1 fonctionnaire
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10.

11.

LISTE DES ANNEXES

Fiche rappelant les propositions du rapport conjoint des inspections générales de 1992 et
les suites qui lui ont été données

Tableau statistique sur les bénéficiaires des procédures d'acquisition de la nationalité
frangaise (1991 a 1995)

Tableau de gestion (S/D Nat) : L'acquisition de la nationalité francaise par décret :
évolution 1991 a 1996

Tableau de gestion (S/D Nat.) : L'acquisition de la nationalité frangaise par déciaration :
évolution 1991 a 1996

Organigramme (1) et tableau des effectifs (2) de la Sous-Direction des Naturalisations

Tableau simplifié de répartition des compétences entre les quatre départements ministériels
concernés : situation actuelle

Lettre du 5 décembre 1996 adressée au Premier ministre par le ministre de I'aménagement
du territoire, de a ville et de l'intégration et par le ministre délégué a la ville et a l'intégration,
relative a la réduction des délais de naturalisation

Certificats de nationalité frangaise : évaluation des besoins en effectifs des tribunaux
d'instance et services a compétence spécifique pour la délivrance des C.N.F. aux frangais
résidant a I'étranger

Formulaire de présentation des demandes de C.N.F. transitant par les consulats

Renforcement des moyens des préfectures au titre des naturalisations : note et tableaux de
la mission sur l'estimation des besoins en personnel

Estimation des charges des tribunaux d'instance & compétence départementale en cas de
déconcentration de I'enregistrement des déclarations au titre du mariage a ce niveau
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ANNEXE N° 1

SUITES DONNEES AU RAPPORT CONJOINT DES 4 INSPECTIONS GENERALES
SUR LA REFORME DES PROCEDURES D'ACQUISITION DE LA NATIONALITE FRANGAISE

(octobre 1992)

Conformément a une lettre de mission du 16 mars 1992 du Premier ministre, une mission
conjointe IGAS-IGA-IGSJ-IGAE(" a été constituée : elle a remis une note d'étape le
1er juillet 1992 et son rapport définitif IGAS IM 01 n° 93026) en octobre 1992.

Ce rapport constate que "la mise en oeuvre des procédures d'acquisition de la nationalité
frangaise se heurte a des difficultés croissantes". En particulier, 'aggravation des délais de
traitement des dossiers est imputable, non seulement a l'augmentation continue des
demandes, mais aussi a l'inadaptation des pratiques, a I'obsolescence des imprimés et de
la circulaire de 1974, a la complexité et a I'opacité des procedures.

En conséquence, le rapport propose une série d'aménagements juridiques et techniques
visant a :

- améliorer la transparence des procedures ;
- clarifier les responsabilités des différents acteurs ;

- simplifier le dispositif des procédures de déclaration en le confiant aux tribunaux
d'instance ;

- déconcentrer partiellement au niveau du préfet de département les procédures
d'acquisition de la nationalité par décret.

Les principales propositions du rapport sont rappelées ci-aprés, avec les suites
données :

(1) chef de mission : Cl CHETCUTI (IGAS) - Rapporteur : A. TEYSSIER (IGA)
Autres membres : M. BENGAOUER (IGA) - G. PANCRAZ! (IGSJ) - Cl BEAUREGARD (IGAE)
B. MAQUART (IGAS)

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



PRINCIPALES PROPOSITIONS : SUITES DONNEES

1 - MESURES D'ORDRE LEGISLATIF

- Institution d'un "guichet unique" pour les déclarations : fait, avec la loi de juiliet 1993
et le décret de décembre 1993, qui a supprimé le dépot a la préfecture de l'acte de
mariage avant la déclaration de nationalite.

- Transfert au juge d'instance des décisions d'enregistrement : fait, pour toutes les
déclarations autres que celles liées au mariage, le législateur ayant décide en juillet
1993, sur les observations du garde des sceaux et compte tenu de I'absence de transfert
de moyens correspondant au transfert des charges, de maintenir pour ces derniéres la
compétence du ministre des naturalisations.

- Suppression de [lautorisation préalable de souscrire une déclaration de
réintégration : fait, avec 'ensemble de l'article 153, par la loi de 1993.

2 - MESURES D'ORDRE REGLEMENTAIRE

Les modalités envisagées de déconcentration ont été examinées tant au cours de
I'examen de la loi que pendant I'écriture et I'arbitrage des textes d'application ; elles ont éte
écartées par le Premier ministre aprés une réunion interministérielle en novembre 1993.

Toutefois, pour alléger linstruction des préfectures, ce qui était I'un des objectifs
recherchés, d'une part, le décret du 30 décembre 1993 prévoit une instruction allégée du
dossier en préfecture dés lors qu'apparait un motif d'irrecevabilité (ce dont le ministre veut
rester seul juge), d'autre part, aucun dépdt de dossier ne peut intervenir si le postulant n'a
pas de titre de séjour, ce qui est verifié par la préfecture.

3 - MESURES D'ORDRE ADMINISTRATIF

- Refonte de la circulaire de 1974 et instruction générale du Premier ministre : fait par
la circulaire du 23/4/1995, la signature par le Premier ministre n'ayant pas été jugee
nécessaire.

- Refonte des imprimés et élaboration d'un guide du guichetier : fait, notamment avec
les annexes de la circulaire, le texte méme guidant les praticiens.

- Suppression de certaines visites médicales superflues : fait, avec le décret de
décembre 19383.
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4 - RENFORCEMENT DES MOYENS
- Moyens en personnel des préfectures : pas de bilan disponible.

- Moyens en personnel des tribunaux d'instance : la réforme de 1993 a été prise en
compte dans les opérations de redéploiement et de créations d'emplois intervenues dans
le cadre du plan pluriannuel "justice". C'est ainsi que 3 postes de greffier en chef ont été
créés en 1995 (tribunaux d'instance de Capesterre de Marie-Galante, Montpeliier et
Nimes), 72 postes de greffier ont été redéployés, en 1995, sur les juridictions spécialisées
en matiére de nationalité qui ont également bénéficié, en 1996, de 24 créations de postes
de catégorie C. Le service de la nationalité de Paris-Ferrus dispose également, depuis le
transfert de la délivrance des CNF aux greffiers en chef, de 7 postes de catégorie A et de
5 postes de greffiers (catégorie B).

- Informatisation des services : rénovée entiérement a la sous-direction des
naturalisations, trés partiellement menée avec AGDREF dans les préfectures qui ne s'en
servent presque pas, en cours de modélisation et de test pour les tribunaux d'instance
(projet NATI).

- Actions de formation : depuis six ans, la DPM organise chaque année trois sessions de
formation pour les agents de préfecture, soit 80 agents par an (prés de 500 depuis
l'origine). Pour la méme période, prés de 1500 magistrats et fonctionnaires ont pu suivre
les 8 formations annuelles dispensées par le ministére de la justice.
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ANNEXE n%

ACQUISITIONS DE LA NATIONALITE FRANCAISE

(décisions positives)

1991 1992 1993 1994 1995
Tous modes d'acquisitions 72 213 71 595 73 164 126 337 92 410
Par décret 39 445 39 346 40 739 49 449 40 867
naturalisation (majeurs et
leurs enfants mineurs) 35735 35 141 35988 44 008 36 759
Réintégration 3710 4205 4299 4 948 4108
Par manifestation de
volonté * 33 255 30 526
Par déclaration 32 758 32249 32 425 43 957 21017
Etranger marié a un conjoint
frangais 16 333 15 601 15 246 19 493 16 659
Etranger mineur né en
France de parents
étrangers ** 13 551 14 383 15476 21 666 3234
Autres 2 884 2 265 1 703 2798 3234
* La procédure de manifestation de volonté remplace désormais d'une part les acquisitions sans
formalité qui résultaient de l'article 44 du code de l*ationalité, abrogé a compter du ler
janvier 1994, et représenﬁiem, selon les estimations du ministere de la justice environ 25 000
personnes actuellement, d'autre part les déclarations souscrites par les parents étrangers d'un
mineur né en F rance,au titre des articles 52 et 54 du code de la nationalité, également abrogés.
** Art. 52 et 54 du code de la nationalité abrogés par la loi du 22 juillet 1993.

Sources : ministére de la justice, ministére de 'aménagement du territoire, de la ville et
de l'intégration.
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EXE N° 3
Statistiques DPM - Sous-Direction des Naturalisations

L'ACQUISITION DE LA NATIONALITE FRANGAISE PAR DECRET

i 1981/1990
' Indicateurs (moyenne 1991 1992 1993 1994 1995 1996 (p) 1996/1991
annuelie)
V. abs. %
| | Demandes déposées en Préfecture 26060 | 36274| 41286| 44764| 56483 60548 | 55564(4) | 19200| 532
! | Demandes en Préfecture en fin d'année 22774 31445| 40366| 45975| Sa426| 57203 | 52324(%)| 20879 | 664
3 | Dossiers transmis par Préf. 3 S/D Nat. 18765 27603 32365 39055 48032 54819 61419 33816 1225
¢ | Dossiers ouverts par S/D Nat (1) 20504 | 335191 51301| 52120 s2678| 62297 32793| 1112
5 | Demandes traitées par S/D Nat. 24611 28587 30866 35918 43702 44092 | 5107103 22484 | 787
5 | Dossiers en instance S/D Nat. en fin d'année 9481 11917 27088 34359 44305 55572 46091 | 486,1
7 | Décisions de naturalisation 18813 23177 22792 23283 28936 24718 34651 11474 495
3 | Décisions de réintégration 2294 3710 4205 4299 4946 4108 6527 2817 | 759
p | Total décisions favorables(z) :7+8 21107 26887 26997 27582 33882 28826 41178 14291 53,2
5 Rejet et classement sans suite 826 725 669 2437 961 1447 621 | 752
Ajournement 3504 3489 4878 4619 4790 5880 8121 4632 132,8
P | lrrecevabilite 3275 3574 4518 3475 5026 5579 2304 704
B | Total déecisions défavorables : 10 + 11 + 12 3504 7590 9177 9806 10702 11867 15147 7557 996
4 | Total décisions 1 9 + 13 24611 | 34477 ! 36174] 37388| 44584| 40693 | 56325(6)| 21848 634
Délais moyens (en mois)
5 | Acheminement Préfectures a S/D Nat. 13,01 12,81 11,95
5 | Traitement demandes par $/D Nat. 8,66 927 11,44
Ratios de gestion (eny

3 | Préfectures : dossiers transmis/demandes 720 76.1 78,4 87,2 850 90,5 1105

" déposées ;

2 | Préfectures : stock instances/flux demandes 87.4 I 86,7 978 1027 96,4 945 942

1

i

S | S/D Nat. : demandes traitées/dossiers 96,9 821 70,0 838 83,7 80.9

4 ouverts
1 6 | S/D Nat. : stock instances/fiux dossiers 321 356 328 €59 841 88,1

4
/|9 | S/D Nat. : taux de décisions favorables 858 78,0 746 738 76,0 708 7341

4

fférent de l'indicateur n° 3 en raison de I'établissement par la S/D Nat. d'un dossier pour chague conjoint
brs incidence des "effets collectifs” (15567 mineurs en 1994)
loposés par la mission IGAS et ne figurant pas dans les documents publiés par les services
timation effectuée a partir des chiffres fournis par les Préfectures le 30 septembre 1996

»ssiers clos avant recours

»nt décisions favorables sur recours
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EXEN° 4
Statistiques DPM - Sous-Direction des Naturalisations

L'ACQUISITION DE LA NATIONALITE FRANGAISE PAR DECLARATION

. 1981/1990
Indicateurs (moyenne | 1991 1992 1993 1994 1995 | 1996(p) |  1996/1991
annuelle)
| V. abs. %
Dossiers de déclaration déposés Mm
Demandes en instance (1) en fin d'année
Dossiers transmis (1) a /D Nat. 39633 49156| 45257| 18791 17616| 19049| -20584| -519
Demandes traitées par S/D Nat. (1) 243131 39887| 43563| 41988| 49144| 21388| 21132 -18555| 467
Dossiers en instance S/D Nat. en fin d'année 37790 44866 46537 19320 16432 15827 -21963 ] -58.1
Décisions art. 21-2 Code Civil et 31-7 CNF €4 13625 16333 15601 15246 19493 16659 19135 2802 17,2
Décisions art. 52 et 54 du CNF (3) 6807 13343 14157 15275 21342 1124 160| -13183| -988
Autres déclarations et réintégrations 1241 3092 2491 1904 2200 338 103 -2989 | -96,7
Total décisions favorables : 6 +7 + 8 21673 32768 32249 32425 43035 18121 19398 -13370( -40,8
Refus d'enregistrement décl. acquisitives 3462 4648 3572 1950 1534 1298 -2164| -625
Refus d'enregistrement décl. réintégration 813 655 422 272 15 2 -811{ -99.8
Total décisions défavorables : 10 + 11 2640 4275 5303 3994 2222 1549 1300 -2975| -69,6
Total décisions S/D Nat. : 9+ 12 @ 24313 37043 37552 36419 45257 19670 20698 -16345 | -441
Décisions favorables Tribunaux d'instance - - - - 598
Total décisions favorables : 9 + 14 ! 32431 43633
Décrets d'opposition (4) 44 67 85 108 132 167 123 | 2796
Délais moyens (en mois)
Acheminement () a s/D Nat. Entre 1 an et 18 mois 11 mois | 10 mois
Traitement demandes par S/D Nat.
Ratios de gestion ) en %

21Tl (1) - stock instances/flux dossiers

1

5 | S/D Nat. : stock instances/flux dossiers 954 912 1028 102,8 933 831

3 N

|

compris les autorisations de souscrire art. 153
viquement déclarations
rfant mineur né en France de parents étrangers (article abrogé en 1993)

sur %&M%ﬂ?ﬁa%ﬁﬂ?f%pﬁﬁﬁéé@'%ﬁ% S%TU&A%@? %aﬁ §a%51 e?f?jonc?onnemgnt des services de I'état et des organismes chargés des étrangers

‘oposés par la mission IGAS et ne figurant pas dans les documents des service
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ANNEXE N° § (2)

SOUS-DIRECTION DES NATURALISATIONS
REPARTITION DES EFFECTIFS REELS (en ETP) PAR BUREAU

situation au 31.12.1996

SQuUsS- SERVICE BUREAU N1 BUREAU N2 BUREAU N3 TOTAL
CATEGORIE DIRE((;.‘,)‘I'ION GENERAL NAT. DECL. JUR. GENERAL
Administrateurs civils 1,00 - 1,00 - 1,00 3,00
Attachés + inspecteurs 2,00 2,00 6,60 4.00 1,00 15,60
Contractuels 3,00 - 700 - 1,00 11,00
1 - Catégorie A 6,00 2,00 14,60 4,00 3,00 29,60
Secrétaires administratifs 3,80 - 19,80 8,60 2,90 3510
Contractuels - - - 1.00 - 1,00
2 - Catégorie B 3,80 - 19,80 9,60 2,90 36,10
3 - Catégorie C 12,60 21,10 10,80 9,40 11,20 65,10
- EFFECTIF PERMANENT :1+2+3 22,40 23,10 45,20 2300 17.10 130,80
4 - Vacataires 2.80 | 810 0,70 2,80 L - 15,40
_
5-CES
- EFFECTIF NON PERMANENT : 4 +5 2,80 9,10 0,70 2,80 - 15,40
|- TOTALEFFECTIF: I+ 1l 25,20 32,20 4590 25,80 17,10 146,20
AONT TEAACLEUIS ... 27,00 10,9C
AONt TEVISEUIS ... e 940 5,00
36,40 15,90

Sous-Direction : regrouper les effectifs : Sous-Directeur + Affaires Générales + Courrier parlementaire + Informatique
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aNIL ) REPUBLIYQUE FRANCAISE ANNEXE 7
finistre de I'Aménagement du Territoire Le Ministre délégué.a la Ville
de la Ville et de I'Intégration et a I'lntégration

paRis, 1 09 DEC, 199¢

Monsisur le Premier Ministre,

Vous avez souhaité que soit engagée une réflexion visant a rédulre la durée,
souvent axcessive, des procédures de naturalisation.

Cette duras est, en effet, aujourd'hui de I'ordre ds deux ans, dont douze mols
en moyenne en préfecture, pouvant aller jusqu'au délai inacceptable de prés de quatre
vingt mois dans certains cas, et plus de dix mois 4 la sous-direction des
naturalisations.

- L'oblectif est de ramener ces délais & six mols en Préfecture, ce qul est le délal
réglementaire, et & six mois & la sous-direction des naturalisations, et ce, sans
modifier les critéres de naturalisation prévus par le code civil.

A cet effet, il conviendrait, tout d'abord, d'optimiser le traitement des
dosslers en préfecture, qui ont été normalisés par une circulaire du 27 Avril 1995.
Il est donc proposé, que chaque préfecture diffuse, a la demande dés mairles et des
associatlons agrdées, les formulaires pour que la constitution des dossiers se fassa
aussl en amont que possible du dépdt. Le temps considérable actuellement consacré
aux explications de procédures par les services administratifs, serait ainsl économisé.
Naturellement, 1a formation des agents des mairies et des membras des associations
agrédes serait assurée, et leur action dans ce domaine, périadiquement contrdlée,

Par ailleurs, 'information et 1a formation des agents de préfecture, actuellement
réalisées a hauteur de deux sessions par an paf la sous—direction des naturalisations,
pourraient dtre démultipliées par la désignation de vingt-deux “formateurs régionaux”,
agissant en reléve de ces formations.

B

nsieur Alain JUPPE
pmier Ministre
tel Matignon

Rue de Varenne wd s

307 PARIR
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La sous-direction des naturalisations de la direction de la population et
des migrations, verrait, quant a elle, ses moyens accrus en personnel.

En effet, pour atteindre I'objectif d'un délai de traitement des dossiers de
six mois, a un horizon d'environ trois ans, un renfort de dix-neqf agents serait
nécessaire (60 000 dossiers en attente de traitement, 62 000 dossiers en flux, en

augmentation réguliére de 5 % par an environ).

Ce renfort serait entiérement gageé par la perception des droits de sceaux,
A I'occasion de chaque décision positive, pulsqu'un agent génére plus de recettes
que son cout direct. Une accélération du traitement des dossiers devrait méme
dégager des économies budgétaires, voire financer en totalité le budget de
fonctionnement de la sous-direction, si une réforme des droits de sceaux était

réalisée .
- révision des tranches sous le plafond de 3 000 F,
- création d'un minimum de 500 F,

- . montants qui resteraient bien inférieurs a ceux qui sont pergus chez nos
partenaires européens.

Enfin, deux mesures pourraient étre mises en ceuvra pour améllorer ia fluidité
et la qualité de I'information & destination des usagers.

Un réseau télématique serait constitué entre la sous-direction des
naturalisations, les préfectures et les tribunaux d'instanca pour que I'état d'avancement
des dossiers soit connu, en temps réel, par les différents services qui concourrent a

l'instruction.

De méme, un service de renseignements téléphoniques serait créé pour
informer les cand!dats & 'acquisiticn de la nationaiité ces conditions généraies du droit
et des prccedures a suivre.

L'ensemble de ces mesures courrait étre rapidement mis en oeuvre, pour entrer
en vigueur a partir du premier trimestre 1997, s'il emponte votre adhésion.

Nous vous prions de bien vouloir accepter, Monsieur le Premier Ministre,
I'expression de notre hauta considération.

—_ e
—_— e w 7
Jean-Claude GAUDIN Eric RAQULT
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NOTE
RELATIVE AUX ASPECTS FINANCIERS

DU RENFORCEMENT EN PERSONNEL
DE LA SOUS-DIRECTION DES NATURALISATIONS

|- CcOUTS

A)  Personnels supplémentaires nécessaires
Création da :
. 6 emplois de catégerie A
. 10 emplols de catégerie B
. 3 emplois de catégorie C

B) Incidence financiére

(Des calculs ont été faits en partant des valeurs du ter trimestre 1996. Ces
chifffres ont été majorés de 2 % par an pour obtenir la cout 1998).

~ Base de rémundration :
. catégorie A : indice majoré moyen 491
. catégorie B : indice majoré moyen 371

. catégerie C ! indice mzjoré moyen 295

: Les créations :

. 6 emplois da catégorie A : 887 904
. 10 emplois de catégerie 8: 1 244 100
. 3 emplois de catagorie C . 296 774

2 528778

(non inclus les cctisations imputées au chapitre 33.90 (+ 53 %).

Cout total du reniorcement de la structure : 3 862 000 {y compris cotisations
batronales).

- FINANCEMENT

L'acquisition ou la perte de la nationalité frangaise par décret est assortie de
3 perception de dreits de sceau (les maxima actuellement en vigueur sont fixes par
article 29 de la loi de finances n° 82-11126 cu 29 Décembre 1982). Le
louvernement & la faculté d'accorder la remise totale cu partieile des droits.
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Le baréme actuel se déciine ainsi :

. exonération pour les revenus mensuels inférleurs 4 4 000 F

. 500 F (entre 4 000 F et 10 000 F)
. 1500 F (entre 10 000 F et 20 000 F)
. 3.C00 F (supérieur a 20 000 F)

A ces sommes s'ajoutent les frais d'inserticn au Journal Officiel (160 F).

Soit ;

. 20 % exonaration totale
. 87,65 % 4 800 F
.1967% a1500F
.268% a3 000F

Les croits de sceau consiituent une recette relativement constante depuis
1993 :

(en miflions de francs)

13,17 16 23,2 24,482 23,886

x Le chiffre de 1995 se trouve en cega des sommes réelles pergues au titre de
- 1985. En efet, un cartain nombre ce retards internes notamment informatiques n‘ont

pas permis d'émetire les titres de percention a la fin de I'année 1995. peut en fait
étre estimé & environ 27 millions ce francs.

Le’ financement des empicis demandés (3 869 561 F) sera largement
compense par 'augmentation previsible des droits de sceau eu égard & la capacité
d'nstructicn attendue et ca a baréme constant,

Le financement de i'ensemole de la structure pourrait méme étre assuré par
laugmentation des recettes en modifiant le baréme actuel qui relévent de la décision

du Minis‘re.

| Exemples de deux variantes : (les différents calculs s'entendent frais d'insertion
au Journal Officiel compris).

.variante 1 :

* succression des remises :ctales : seuil plancher de 500 F

¥ mamims -~y o - -
Tainlen gauires caleqornes. . L ) . L . [ [
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. variante 2 .

* seuil plancher de 500 F
* augmentaticn & 1 000 F de la catégorie actuellement & 500 F

Les tableaux ci-aprés montrent ['évoiution des recettes prevusnbles et les
hypothéses de financement ce la structure :

EVOLUTION DES RECETTES

(en millions de francs)

i 1997

favorables.: .| +: 31000, | g7 500" | " aa100
Baréme actual 23800 1 29.800 34.900
Variante 1 | 40,729

Variante 2 | - 53,441 72,717

FINANCEMENT DE L'ENSEMBLE DE LA STRUCTURE

(en milllons de francs)

A Sannges . - |7 CoatdelaSON. | Recetfes F| A eant=
1995 39,82¢ 23.886 - 15,934
1998 et suivantes 45,9C0 47,500 1,600 ()
- 35,422 9,522 (1)
‘ 72,717 26,817 (2)
—  — T — - —— e

*) baréme actuel _
1) Variants 1
2) Variante 2

Le ccut ce la Sous-directicn des raturalisations (S.D.N.) en 1998 comprand,
;utre I'augmentation annuetle de 2 %, le surcott cceasionné par le renforcement en
rersonnel et 1 % pour les mesures d' accompagnoment {location supplémentaire ...).

Il-  DISPOSITIF

Il est propasé de créer un ¢isoositif dans lequel I'erdonrateur secondaire gére,
us des contrdles a définir, les cérenses globales de la structure et donc les emplois
1lui sont affectes. Les recettes ces dro:ts de sceau seraient rattachées au budget

Qa%g%mgkr%”gqgg h"?% ‘tv)‘(gingBSIendg’Jde' grgéags%m;l‘ef Iecfgr}dt{énemé}vr‘dés QeQ/UJsr é'l%pr i e@ §rlga%smees chargés des étrangers
mparees ‘rés aisement ay calt 22 la structure.
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STERE DE L'AMENAGEMENT DU TERRITOIRE,

DE LA VILLE ET DE L'INTEGRATION

DIRECTION DE LA POPULATION ;}-:/ ' //
ET DES MIGRATIONS e w7

Sous-Direction des Naturalisations le 30 ao(it 1996

LES BESOINS EN PERSONNEL DE LA SOUS-DIRECTION DES NATURALISATIONS

La sous-directon des naturaiisations devrait recevoir en 1996 :
- 59.000 demanrdes d'acquisition de la nationalité frangaise par décret ;

~ 18.000 demandes d'acquisition par déclaration a raison du mariage.

Structure de gestion, l'activité de ce service est trés directement liée a sa capacité
d'instruction.

L'inadéquation constante de la capacité d'instruction a la charge de travail,
aggravée par la nécessaire adaptation de la structure a conduit & la constitution progressive

de stocks lesquels au surcius se complexifient.

Il est desormais urgent d'inverser ce processus pour des raisons tant politiques
que techniques.

L'INADEQUATION CONSTANTE DE LA CAPACITE D'INSTRUCTION :

- AU PLAN QUANTITATIF :

. un phénomene recurrent

Les moyens mis a la cisoosition de la Sous~Direction des Naturalisations n'ont jamais
progressé a hauteur des Plux d'arrivées des demandes d'acquisition. Ainsi, malgre une
révision du tableau des emplois qui a été porte de 139 (1991-19292) a4 145 (1993-1994),
l'effectif maximal de la sous-direction n'a jamais dépasse 133 E.T.P. Il s'agit de I'effectif total
hors personnel vacataire et non de l'effectif affecte a l'instruction et a la gestion des dossiers
qui doit étre minore (15 personnes environ etant affectées a la logistique).
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. des effets accentués par la réforme de. 1993

1980

1981 69.236 +32 % 127 + 8,5 %
1992

1993

1994 78.387 + 13,21 % 132,3 +4 %
1885

La réforme du droit de la Nationalité intervenue en 1993 a profondément modifié I'équilibre
--des flux d'arrivée entre les deux procédures d'acquisition de la nationalité frangaise.

Annees | 1991 1992 1883 1994 1995 1896
estimation
Dossiers regus 65.129 | 82.675 | 95.612 | 69.944 | 69.556 | 77.000
. acquisitions et 27.805 | 33.519 | 50.355 | 51.153 | 51.940 | 59.000
pertes par decret
. acquisitions-et 37.324 | 49.156 | 45.257 18.781 | 17.616 | 18.000
pertes par déclaration

Alors qu'en 1992, la Sous-Direction des Naturalisations recevait 33.519 dossiers de
naturalisations et 49.156 declarations, elle a regcu en 1995, 51.940 demandes de

naturalisations et 17.616 déclarations.

La baisse du nombre des céclarations est trés directement liée a la reforme du droit de la
Nationalité (suppression de certaines procedures).
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Quant & l'augmentation du nombre des demandes d'acquisition par décret, deux explications
peuvent étre données :

. report sur cette procédure des demandes des personnes qui ne peuvent plus bénéficier
des déciarations supprimeées ;

. réouverture du débat sur la nationalité.

AU total, et bien que le volume global des demandes se soit légerement tassé, cette
évolution a un retentissement lourd sur la capacité d'instruction d'autant que le flux des
arrivées de demandes d'acquisition par décret connait une progression soutenue. Les
arrivées des cing premiers mois de l'année 1996 laissent en effet augurer d'un flux annuel

d'environ 59.000 demandes de naturalisation (+ 13,5 %).

Or, les deux procéduresd'acquisition de la nationalité frangaise ont des caractéristiques
bien distinctes.

La procédure déclarative est fondée sur la vérification de conditions de droit tandis que
l'acquisition par décret permet I'exercice du pouvoir discretionnaire. Tout en se gardant de
hiérarchiser les procédures, il est clair que la procédure dite du décret suppose des dossiers
trés fournis (enquétes préfeciorales, consultation des services de sécurité, eléments relatifs
a la situation matérieile et familiale) débouchant sur une décision en opportunité parfois
délicate a prendre. Par conséquent |'étude d'un dossier de naturalisation est sensiblement

plus lourde que celle d'une déclaration.

Enfin la matérialisation de décisions en matiére de naturalisation est particulierement
lourde puisqu'eile nécessite un décret et une publication au Journal Officiel.

- AU PLAN QUALITATIF :

. un tableau cas emplois non respecté

La révision du tableau des emplois opéree en 1993 qui transformait 14 emplois de
catégorie C en emplois de catégorie B destineés a assurer des fonctions d'instruction n'a

jamais été rencue effective ainsi que le montre le tableau ci-dessous :
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Catégorie A :

. administrateurs civils 3 3

. attachés inspecteurs 15 16

. contractuels 15 13

Catégorie B : 38 55 39

. Secrétaires administratifs 53 35

. contractuels 2 1

Catégories C et D 71 57 68
Total 139 145 138

| 132,90 E.T.P. |

. une capacité de redéploiement interne limitée

Les capacités de redéploiement du secteur des déclarations vers celui traitant des
acquisitions par décret sont désormais épuisees. C'est ansi que le nombre de rédacteurs
de ce bureau a été reduit de 22 a 10,9 E.T.P. QOutre le fait qu'une base incompressible
nécesaire a tout bureau constitué reste indispensable, la structure doit garder un volant
d'agents suffisant pour enregistrer les déclarations de nationalité et mener a bien les

procédures d'opposition dans les délais légaux.

UNE SITUATION AGGRAVEE PAR LA NECESSAIRE ADAPTATION DE LA STRUCTURE

- a la délocalisation :

Lors de sa délocalisation a REZE, la structure ne disposait que de trés peu de moyens
logistiques (pas ce bursau des Affaires Génerales, un informaticien, une personne chargee

du service intérieur). Catte situation a du étre corrigée par :

* la création d'une ceilule des Affaires Génerales qui a en charge la gestion du personnel
en liaison avec la direction, le suivi des horaires variables, la formation, la documentation,
le service intérieur, !a gestion des crédits et pius récemment le service accueil).

* le renforcement de ia cellule informatique. Le systeme informatique de la sous-direction

des Naturalisations a beaucoup évolué. Une nouvelle application a été développée sous
UNIX. La structure travaille désormais en réseau et l'outil bureautique a éte generalise.

------



- a la réforme :

* mise en place de la cellule d'accueil

Pour faire face a la progression des appels téléphoniques (39.000 en 1995), la mise en
place d'un véritable service d'accueil s'est imposee. [l s'agit a la fois de rendre un meilleur
service a l'usager et de soulager les agents instructeurs qui se trouvaient perturbés dans

leur tache d'instruction.
* extension de la cellule courrier parlementaire

L'augmentation généraie des flux et la réouverture du débat sur la nationalité a induit une
progression des interventions des pariementaires.

LA CONSTITUTION PROGRESSIVE DE STOCKS QUI SE COMPLEXIFIENT

- des stocks qui progressent:

année X DX
fin 1991 l 9.491 35.014 44.405
fin 1992 11.917 44.496 56.413
fin 1993 | 27.088 48.537 75.625
fin 1994 | 35.382 19.320. 54.702
fin 1995 i 44.305 16.342 60.737
fin 1996 58.000 16.000 74.000

Malgré un infléchissement en 1994 du a l'efifet mécanique de la réforme de 1993
(suppression et traitement particulier de certaines déclarations), l'alourdissement de la
charge de travail lié a l'accroissement des demandes d'acquisition de la nationalité par
décret se traduit par une nouvelle procression des stocks de cossiers en attente

d'instruction.
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- des stocks qui se complexifient :

Le vieillissement du stock de demandes de naturalisation rend plus difficile I'instruction des
demandes (actualisation nécessaire de nombreuses données, vérifications complémentaires
auprés des services officiels). A cela s'ajoute l'instabilité des demandeurs qui compliquent

singuliérement la tache d'instruction.

UN PROCESSUS QUI DOIT ETRE INVERSE

La réduction du délai d'instruction des demandes de naturalisation et le respect des délais
légaux en matiere déclarative imposent d'inverser ce phénoméne de constitution des

stocks :
- par l'augmentation de la capacité d'instruction

Pour revenir a des délais de traitement satisfaisants (6 mois jusqu'au décret) les stocks
(58.000) doivent étre ramenés a un niveau inférieur & 20.000 demandes de naturalisation.

Il est donc nécessaire de dégager une capacité d'instruction qui permette :

- d'absorber les flux (selon une base d'environ 59.000 demandes attendues en 1996 et une
hypothése de progression annuelle de 5 % pour les demandes de naturalisation, le nombre

des déclarations devant rester relativement constant) ;

- de réduire les stocks (40.000) sur 4 ans (10.000/an).

Le traitement des demandes est assuré par les rédacteurs et les réviseurs.

On peut estimer qu'un agent travaille, toutes causes d'absence confondues, 180 jours par
an et que :

- un rédacteur, sur la base de 12 décisions par jocur en moyenne, cldéture 2.100 décisions
par an.

- un réviseur, sur la base de 26 décisions par jour, cléture 4.900 dossiers par an.

Le stock preévisible en fin d'année 1996 est de 58.000 demandes.Avec une capacité de
traitement de 58.800 décisions et un flux en 1997 de 62.000 demandes, le stock de fin

d'année 1997 devrait s'élever a 61.200 demanrces.

Pour atteindre ['objectif recherche la capacité minimale d'instruction doit étre fixée en 1998
a environ 80.000 décisions, soit 38 agents.

Le tableau ci-dessous montre les effets de ce renforcement de la capacité d'instruction.
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| 1998 T 61.200 65.000 46.é00

1999 46.200 68.000 34.200

2000 34.200 71.500 25.700

2001 25.700 75.000 20.700

2002 . 20.700 78.500 19.200
S S S S

Seule une capacité d'instruction au moins égale a 80.000 décisions par an, soit 38
redacteurs permettrait de réduire a un niveau inférieur a 20.000 le stock tampon des
demandes d'acquisition de {a nationalité francaise en attente d'instruction.

Sachant qu'un réviseur prend en charge en moyenne les dossiers traités par 2,5
rédacteurs, pour examiner le travail de 38 rédacteurs, 15 réviseurs sont nécessaires.

En 1997, les bureaux instructeurs disposeront de :

. 28 E.T.P. rédacteurs :
.11 E.T.P. réviseurs.

10 agents de catégorie B et 4 agents de catégorie A sont nécessaires pour atteindre
les objectifs fixes. ,

- par des mesures d'accompagnement -

Zxtension du secteur ouverture

Le secteur de l'ouverture se doit d'identifier sans délai les dossiers arrivés a la sous—-
direction. Les moyens doivent donc étre ajustés en permanence pour faire face aux flux.

Ce travail de saisie et d'édition est assurée par des agents de catégorie C sur la base de
9.000 dossiers ouverts annuellement par agent.
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Ce secteur dispose actuellement de 7,5 E.-T.P. Compte tenu des flux prévisibles, le
renforcement de la structure par 3 agents de catégorie C s'avére nécessaire.

Stabilisation des moyens logistiques existants

La sous-direction des naturalisations est engagee dans un processus d'informatisation.

La montée en charge nécessairement trés progressive du nouveau systéme en 1996 ne
permet pas d'espérer des retours d'investissement suffisants & court terme pour compenser
totalement le développement de I'activité logistique induit par 'augmentation de la capacité

d'instruction.
7,7 E.T.P. agents vacataires sont recrutés en permanence et affectés a ces taches
logistiques. La stabilisation de ces emplois s'avére au minimum nécessaire soit 8 emplois

de catégorie C. La situation de ces personnels devrait pouvoir se régler dans le cadre de
l'accord du 14 mai 1996 sur la résorption de I'emploi précaire.

- par |'adaptation de la structure
"~ Création d'un poste d'adjoint au sous-directeur

L'importance des ~ffectifs de la sous—direction, la progression de |'activité de cette structure
et la nature méme de son activite qui consiste en I'application d'un droit régalien, imposent
un renforcement de I'encadrement supérieur de cette structure et la création d'un poste

d'adjoint au sous-directeur.

Modification de I'organisation du bureau chargé des naturalisations

La progression du voiume des dossiers de naturalisation oblige & s'interroger sur
l'organisation du bureau charge ce gerer cette procédure.

C'est ainsi qu'il est envisage :

. soit de scinder en deux fe bureau qui éevrait afteindre 60 personnes, ce qui suppose
deux emplois de chefs de bureau et d'adjoints ;

. Soit de l'organiser en sections, ce-qui suppose deux emplois d'adjoint au chef de bureau.

Quelle que soit la formuie retenue : 1 cadre A suppiémentaire au moins sera donc

necessaire.

Au total, les besoins sucplémentaires de la sous-direction sont estimés a 19, ce qui
porterait I'effectif reel a 152 E.T.P. [+ 7 par rapport au tableau des emplois 1993-1994

(145)].
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Catégorie A Catégorie B Catégorie C l |
Encadrement 2
Révision 4
[nstruction 10
Contentieux
Quverture - 3
TOTAL 6 10 3
I I —
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NEXE 9 DEMANDE DE CERTIFICAT DE NATIONALITE FRANCAISE

"ONSULAT DE : REFERENCES : Dossier suivi par:

e service a-t-il déja été consulté pour un membre de la famille du demandeur ?  oui O non O
éférence du service: ou n° du dossier de la Déclaration de nationalité : .............. DX ...
u références du décret X

ETAT CIVIL DU DEMANDEUR DU CERTIFICAT DE NATIONALITE FRANCAISE

IOM :
e naissance)
JOM DIEPOUSE : coeeeiciicntnnnecicsinstsssccssstossessssssssssocsrnsernsorsssssssssssssssnssssssssssnssasssssessessessossnssssssssssssssanessssssssssnsssssnnnnnsns

FOIOIMIS  cuceecueencecrsssssrssnnsssnssessssssnsssssnssssessessssnssrssssssssssasesanseossssssonsssssssssessesssnsssessssnsessesesesonessssessssonssnnan

)ate de naissance :. Ville : Pays :

emarques : La copie intégrale et en original de I’acte de naissance doit impérativement étre jointe a la demande
ccompagnée si nécessaire d’un avis sur son authenticité

PERE MERE

NOM DE NAISSANCE

Prénoms

Date de naissance

Ville

Pays

lariés : O oui O non Date : Lieu :

Date de dissolution du mariage :

dresse personnelle et actuelle du demandeur :

11le 2 ceererirvierernnsones . Code Postal : ......ccooerureracns Pays :
Fcument d’identité présenté : EeeemesessseseestsessnansiassssessertresettsaasssansessssinsiraNTeIssaRssesesessssnttasssssetesaneaeaaneseasennnann
L demandeur est représenté indiquez par qui : - Son pére O Samere O

- Par une autre personne :

NOM : Prénoms :

Date de naissance : Lieu :

Adresse :

VIlI@ & aeeeeeecritciiiinricrenescecsecneereesessssnessrsesseessssanesseseessnensansensassessssosssses Code Postal :

vertu de quel titre : Document d’identité présenteé :
oindre a la gemange :
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AUTRES RENSEIGNEMENTS

indiquez I’état civil et le degré de parenté de celui des ascendants du demandeur :

1) qui aurait fait ’objet soit d’un décret de naturalisation ou de réintégration, soit qui aurait souscrit une déclaration
de nationalité (acquisitive, recognitive ou de réintégration) ;

2) qui reléverait du statut civil de droit commun soit par décret, soit par jugement, soit par acte de renonciation,

soit par naissance.

- Degré de parenté : .......ceuveene et e e s e et e st s e s e s nnaees e et e
- NOM DE NAISSANCE : ....... SO RRIN eotvenenennns creerenne eeeeteeeeunreeranatthates et abes et abesbanseararrraenasennn reeesstanan
- Prénoms @ i, TR reeeeatseee et e e eraaes rertreeree s eneas
- Date et lieu de naissance : ....... teeeesesrtreereritseenaareeteteeeetereraraaaaaarann treererrrrrrrereeataseesessens corennaes

- Référence du décret, de la déclaration ou du jugement : ............. eeteertertrrtarrr ——aanaaniasaseeaaseeasenes rerreeeeerennnnns evererennnns
Remarques : Joignez a la demande copie de la décision en cause ou de I’acte de I’état civil.

Indiquez la nature des enquétes et des vérifications que vous avez effectuées :

- Administration saisie : .....cccce..... - Administration saisie :...... ernrerernres e saenas

- Nature de I’'enquéte : ............... reeeeereeenaaas - Nature de I'enquéte : .......ccceeeeennns rereeteeerirs e ran e s s taenntee
- Personne concernée : .........cccveieiiiiieiniicinienncnnne ... - Personne concernée :........ccovevrinnnnan. rrrretrrtrteneaererreeeoaeaes
-Résultats (Positif, Négatif, Attente) :............... rerereenn -Résultats (Positif, Négatif, Attente) :..........ocveueeen. eerertenereearrarees .
Avis du poste consulaire et difficultés rencontrées (voir page 4) :
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ATTENTION

ous devez rechercher si la nationalité francaise du demandeur ou du parent concerné n’a pas été affectée par I’accession

I'indépendance de certains territoires anciennement sous souveraineté francaise :

Personnes originaires d’Algérie nées avant le 1 janvier 1963, quel que soit leur lieu de naissance.

Personnes originaires des anciens territoires d’outre-mer de la République francaise, d’Afrique et Madagascar, nées avant
date d’accession de chacun de ces territoires a la pleine souveraineté internationale, quel que soit leur lieu de naissance.
Personnes originaires des Comores nées avant le 11 avril 1976, quel que soit leur lieu de naissance.

Personnes originaires de |’ancien territoire des Afars et des Issas nées avant le 27 juin 1977,

uel que soit leur lieu de naissance.

Jersonnes nées sur le territoire des anciens Etablissements de Pondichéry, Karikal, Mahé, Yanaon avant le 16 aoit 1962.
Jersonnes originaires du Vietnam.

’ersonnes originaires de Tunisie (application de la convention franco-tunisienne du 3 juin 1955).

us devez également rechercher,_en cas d’établissement prolongé a I’étranger, si la nationalité frangaise n’a pas été perdue
it par désuétude (article 23-6 et 30-3 du code civil), soit par acquisition volontaire d’une autre nationalité (article 87 ancien
code de la nationalité francaise), soit automatiquement par application des dispositions de la Convention du Conseil de
urope du 6 mai 1963, soit volontairement par déclaration, ou décret. Lorsque la nationalité francaise est attribuée par

:ation vous devez joindre les piéces établissant la possession d’état du parent de I'intéressé qui est concerné (cf p. 2).

Date et signature du Chef de Poste consulaire ou du Chef de service délégué

—— - — - _—— —— "~ — — _ —— "

RAPPEL

/ous devez impérativement exiger que les actes d'état civil et les documents pertinents soient
roduits devant vous en original. Les actes d’état civil et les autre documents seront annexés en

opie parfaitement lisible et certifiée conforme par vos soins a la présente demande .

a demande de certificat de nationalité est strictement individuelle. Pour plusieurs personnes
‘une méme famille, vous constituerez des dossiers de demande distincts que vous adresserez au

ervice par un seul envoi.

‘accusé de réception dument complété par vos soins et joint a la présente demande vous sera

atourné par le service dés réception, pour une meilleure identification du dossier.

—_——— e —
B e ——  ————— —————— —

o
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ANNEXE 10

INATION DU N DE DOSSIERS TRAIT
ET PAR AGENT

Dans le calcul des effectifs de référence des préfectures, les naturalisations
représentcnt 8.5 % environ de J'ensemble des effectifs dc la fonction "étrangers”. Sur cette
base et en fonction des elfectifs récls des services des étrangers des préfcciures on peut
estimer Ic nombre des agents affcctés aux naturalisations & 187 en 1995 ¢t 192 en 1996. Ces
cffectifs, rapportés au nombre des dossiers traités (57 429 cn 1995, 58 800 en 1996), on peut
raisonnablement considérer qu'un agent traite par an 300 dossiers.

FFEC PP NTAIRE SSAl , SUR LE
TE ISS

2.1. Réduction des délais a 6 mois
) Au 30 septembre 1996, 72 départements enregistraient. sur la période des douxe
‘ derniers mois, un délai de transmission supérieur a 6 mois. l.es stocks s'élcvaient pour
{'ensemble dc ces préfectures a 46 268 dossiers, soit 88 % du total des stocks des préfectures.

Sur ls base de 300 dossiers par an et par agent, pour résorber ces stocks en :

- 1 an, il conviendrait de disposer de 4¢ 268 = 154 cmplois supplémentaires,
300

- 2 ans, de 77 emplois supplémentaires,

- 3 ams, de 51 emplois supplémentaires.
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2.2. Réduction des délais a 12 mois

Au 30 septembre 1996, 36 départements enregistraient, sur les quatre derniers
trimestres, un délai de transmission supérieur & 12 mois, soit un stock cumulé de 25 480
dossiers (49 % de l'ensemble des stocks a la méme date).

Suivant le mémc calcul que ci-dessus, la résorption de ces stocks impliquerait :

-sur ] an : 85 cmplots supplémentaires,
- sur 2 ans : 43 emplois supplémentaircs.
- sur 3 ans : 28 cmplois supplémentaires.

C EECTI P ! E T

Le seul critére délai conduit A traiter sur le méme plan, une préfecture qui a quelques
dizaines de dossiers en stock ct une préfecture qui a plusieurs centaines de dossiers en attente.

Pour commiger cette situation il est proposé de cumuler Je cntére délai ct le critere
stock.

Au 30 septembre 1996, 27 préfectures caregistraicnt plus de 6 mois de délai de
transmission €t plus de SU0 dossiers en stock (¢f tableaux 1 ¢t 2 ci-aprés), soit au total 38 284
dossiers représentant 73 % de l'ensemble des stocks des préfectures.

Sur la base de 300 dossicrs par an et par agent, la resorption de ces stocks
impliquerait

-sur l an : 130 cmplois supplémentaires,
-sur2 ans : 65 cmplois supplémentaires,
- sur 3 aas : 43 cmplois supplémentaires.

Au 30 scptembre 1996, 18 départements avaient des délais de transmission
supérieurs & 12 mois ct des stocks supéricurs & 500 dossiers (cf tableau n® 2 ci-aprés),
représentant un stock global de 22 313 dossiers (43 % de Vcnsemble des stocks des
préfectures).

Sur les mémes bhases que ci-dessus, la résorption de ces stocks impliquerait :
-sur 1 an : 77 emplois supplémentaires,

- sur 2 ans : 39 emplois supplémentaircs,
- sur 3 ans : 26 emplois supplémentaires.
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EFFECTIFS SUPPLEMENTAIRES NECESSAIRES
SUIVANT LES HYPOTHESES RETENUES

SYNTHESE

I TEs g
CRITERE DU DELAI SEUL
. + 6MOIS 72 88 154 77 51
. + 12 mols 36 49 85 43 28
CRITERES COMBINES DELAI + STOCK
. + 6 mOIS & 500 DOSSIERS 27 73 130 65 43
. + 12 mot$ & 500 DOSSIERS 18 43 77 39 26

(') Sur la base de 300 dossiers par an et par agent.
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NNEXE 44

DECLARATIONS PAR MARIAGE

Ir's Tribunaux d'Instance dpt souscr, hypothése TI emplois de greffier A enreg. refus
ppel départemental localiser *

RSAILLE [PUTEAUX 92 175 1045 2 0 0
RIS BOBIGNY 93 116 950 2 65 1
RIS SAINT-MAUR-DES-FOSSES 94 120 935 2 110 5
BSAILLE VERSAILLES 78 191 686 1 207 7
RSAILLE [PONTOISE 95 118 658 1 103 4
(-EN-PR |MARSEILLE 13 370 599 1 266 13
UAI LILLE 59 215 562 1 171 5
RIS CORBEIL-ESSONNE 91 104 522 1 0 0
ﬁOBLE GRENOBLE 38 261 393 1 208 8
ON LYON 69 254 380 1 355 0
ULOUSE  TOULOUSE 31 333 ass 1 122 15
\-EN-PR |NICE 6 140 339 58 7
RIS MELUN 77 195 336 112 9
RIS PARIS-13EME 75 328 328 332 3
LMAR |(COLMAR 68 91 318 27 5
UEN ROUEN 76 185 281 0 0
IENS BEAUVAIS 60 79 251 66 4
LMAR STRASBOURG 67 210 250 84 7
NTPELL MONTPELLIER 34 174 242 154 0
RDEAUX |BORDEA UX 33 241 241 0 8
ON SAINT-ETIENNE 42 219 236 80 0
TZ METZ 57 114 224 127 5
NNES  INANTES 44 174 197 76 5
NT-DENISAINT-DENIS-DE-LA-REUNIO 97 7 196 33 16
ON BOURG-EN-BRESSE 1 185 185 s3 0
NCY NANCY 54 138 185 5 2
UAI ARRAS 62 25 183 22 0
RIS PARIS-11EME 75 171 171 0 0
1ES AVIGNON 84 113 163 21 1
IS PARIS-20EME 75 161 161 0 0
SANCON | BESANCON 25 102 158 81 3
1ES NIMES 30 64 158 28 0
S PARIS-1SEME 75 153 153 0 0
LEANS |ORLEANS 45 120 151 66 1
IS PARIS-15SEME 75 147 147 128 3
S PARIS-19EME 75 147 147 123 8
MS REIMS 51 87 142 0 0
AMBERY|ANNECY 74 39 140 8 0
UEN EVREUX 27 134 134 54 1
M CLERMONT-FERRAND 63 106 134 - ¥ ‘Baerrami_i'on 0 0
MOUDZ [MAMOUDZOU R 134 134 . . 36 31
ON DIION 21 131 131 considére que le traitement 0 I
ON MACON 71 44 131 4'une DNF par mariage 0 1
_EANS |TOURS 37 126 126  Prend 150°, 1 agent traite 87 1
“ERS ANGERS 49 125 125 ‘ienviron 700 déclarations 95 -
N CAEN 14 110 121 |paran. 91 7
-EN-PR |TOULON 83 65 18 —p—— - 8] 3
NNES RENNES 35 115 115 72 4
1S |AUXERRE 89 33 115 1 0
LUS PARIS-17EME 75 108 108 0 0
HS ' PARIS-12EME 75 105 105 93 5
J PAU 64 65 99 0 0
TIERS |POITIERS 86 92 92 0 0
1S PARIS-16EME 75 89 89 87 6
MS TROYES 10 86 86 33 2
XSAILLE | CHARTRES 28 55 79 28 0
\MBERY»C HAMBERY 73 79 79 0 0
NNES QUIMPER 29 28 78 24 4
NTPE&‘EOCBMW%&/SG . Rapport de la missjon a'&bde su l'orgaﬂl?ation et le fonctionhment des $ervices de I'état et des organismes cHirgés des étr@ngers
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DECLARATIONS PAR MARIAGE

rs Tribunaux d'Instance dpt souscr. hypothése TI emplois de greffier a enreg. refus
bpel départemental localiser *

ENOBLE [VALENCE 26 56 75 30 5
RIS PARIS-06EME 75 74 74 26 1
JSE-TER |BASSE-TERRE 98 17 74 17 2
M MOULINS 3 8 73 7 0
ITIERS |ROCHELLE (LA) 17 48 70 0 0
IENS  |LAON 2 34 68 25 3
RIS PARIS-10EME 75 68 68 195 3
INTPELL |CARCASSONNE 11 66 66 54 6
NCY EPINAL 88 66 66 22 1
GERS  |MANS (LE) 7 65 65 37 3
IIENS  |AMIENS 80 63 63 78 2
ITIERS |ROCHE-SUR-YON (LA) 85 62 62 40 1
INT-DENI|SAINT-PIERRE 96 1 61 0 0
EN AGEN 47 60 60 17 1
MES PRIVAS 7 40 58 7 0
RIS PARIS-04EME 75 58 58 47 0
U MONT-DE-MARSAN 40 31 57 14 2
RIS PARIS-09EME 75 54 54 33 2
SANCON |BELFORT ) 52 52 33 2
ILEANS |BLOIS 41 51 51 37 5
'ULOUSE [ALBI 81 49 49 69 3
IIMS CHARLEVILLE-MEZIERES 8 48 48 35 7
IITIERS |NIORT 79 29 46 19 0
JRDEAUX |ANGOULEME 16 45 45 45 2
MOGES |LIMOGES 87 43 43 36 1
NNES |SAINT-BRIEUC 22 41 41 30 1
U TARBES 65 39 39 26 6
JURGES |NEVERS 58 36 36 13 2
'SANCON |VESOUL 70 36 36 17 1
YULOUSE [MONTAUBAN 82 35 35 7 2
'RDEAUX [PERIGUEUX 24 34 34 14 2
X-EN-PR |DIGNE-LES-BAINS 4 33 33 21 3
)URGES |BOURGES 18 32 32 31 1
STIA BASTIA 2B 13 32 46 0
}UMEA |NOUMEA \ 31 31 16 12
URGES |CHATEAUROUX 36 28 28 6 4
RIS PARIS-08EME 75 28 28 22 0
INTPELL [RODEZ 12 16 27 19 0
JON CHAUMONT 52 27 27 0 0
GERS |LAVAL 53 27 27 17 0
IENOBLE |GAP 5 26 26 14 2
EN AUCH 32 24 24 25 3
DM PUY (LE) 43 23 23 21 1
EN ALENCON 61 23 23 10 4
ULOUSE |FOIX 9 21 21 12 1

1S PARIS-01ER 75 17 17 9 1
EN CAHORS 46 16 16 15 1
EN CHERBOURG 50 16 16 T s 2
PEETE |PAPEETE \ 10 10 I 10 0
DM AURILLAC 15 8 9 3 0
MOGES |GUERET 23 8 8 | 2 0
MOGES |TULLE 19 4 4 gD 0
MES MENDE 48 4 4 7 0
INT-PIER [SAINT-PIERRE-ET-MIQUELON , 3 3 2 0
SANCON |LONS-LE-SAUNIER 39 2 2 73 0
UMEA |IMATA-HUTU , 0 0 0 0
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Par lettredu 25 septembre 996, le Premieministre a chargé une mission
composée d’un conseiller d’Etaté¢ membregiel'inspection générale desffaires sociales,
de l'inspection générale de I'administration, ldespectiongénérale des servicesjudiciaires
et de linspection générale des affaires étrangéres, d’analyser l'organisation et le
fonctionnement des services de I'Etat et des organismes chargés de la gestion des étrangers
et de "seprononcer sur I'adéquation des structures, desprocédures, deeffectifs et des
moyens budgétaires awbjectifspoursuivis etproposer,le caséchéant, lesodificationsde
compétencesy’organisation et de gestionnécessaires®.

Par rapport a son cahier des chariptial?, la mission a été déchargée des
guestions relatives au travail illégal, les grandes lignes du décret relatif a la lutte contre le
travail clandestin ayarfait I'objet d’'un arbitrage interministériel le 1dctobre 1996.

Tout étranger vivanten Franceayant des rapports fréquents avec diverses
administrations, lanissionne s’est pas penchée, sauf exceptions, sur les cas ou il est traité
de la mémdacon qu’un ressortissant francais. Elle s’est attachée plus particulierement aux
serviceset procédures spécifiguement destirmsétrangers.

Dans cette perspective, maissiona procédé&’une part a des entretiemsec
les responsables des principaux services centraux intérebaése part a desnquétes de
terrain danssept départements métropolitains, ddixsservices traitant de la nationalié
dans unposte diplomatiquet consulaire(Tunisief. Elle a élaboré ses propositions a droit
constant quant aux regles fbmd mais ne s’espasinterdit d’'accompagner, sinécessaire, ses
recommandations de suggestions de modifications Iégislatives ou réglementaires, lorsque
celles-ci paraissaient de nature a favorisemiae enoeuvre effective des objectifs de la
réforme de I'Etat.

L'ampleur et la diversité deoncahier des charges ont conduitrtassiona
articuler ses travaux autour desquatre grands domainesqui appellent des interventions
spécifiques de I'administrationla@gard des étrangers.

Le rapport, présentéen quatre cahiersrassembld’ensemble des constats et
des propositions de lmissionconcernantespectivemenies conditions d’entréetde séjour,
les modalités deortie du territoire)’accueil et I'intégration, I'acquisition et la preuve de la
nationalité francaise. Chacun de ces cahiers compogecapitulation détaillée des mesures
proposées et de leursodalités demise enoeuvre.

! annexe 1 : lettre de mission

2 annexe 2 : cahier des charges
3 annexe 3 : liste des personnes rencontrées et services visités
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| - VISAS - ENTREE - SEJOUR

Outre la masse des dossiers a tra{tgs3 millions d’étrangers titulaires d’'une carte
de séjour, 600 000 titres délivrés renouvelés dans le cours de I'année, pres de 2 millions
de visas pagan), ladifficulté que rencontrent les services concernés résulte de I'opposition
qui peut existeentre lesmpératifs de contréle ddtix migratoires et la nécessité de ne pas
entraver les courants d’échanges et teguvementsie personnes sur lesquels reposent le
maintien et le développement de la présence politique, économique et culturellErde ¢
dans le monde. La question revé@he acuité particuliere dans les pays qui ont été
anciennement sous souveraineté francaisui sontprécisément ceux qusonta l'origine
des flux migratoires leplus importants tinfluence qu’y exerce la France est directement
liée a la densité des échanges humains.

Dans I'ensemble, leservices s’acquittent de leurs tachesfaigon satisfaisante. Les
insuffisances constatées, tant au niveau des préfectures que des consulats, concernent
essentiellement lesoyensen personnels (effectifs, qualification et taux d’encadrement). Si
la mise enoeuvre d’actionsystématiques de formatigreut constituer un palliatif utile, il
n'est pas certain qu’elle soit suffisante pour gessonnels de guichetont 'appréciation
personnelle est susceptible d’éten fin de compte, déterminantd®’autre part, malgré un
effort régulier d’amélioration des installatiorss conditions matérielles de I'accueil laissent
encore trop souvent a désirer. Elles sqatrticulierement a I'étranger, I'objet de plaintes
de critiques qui,en projetant une imagaégativede notre politique de contréle ddkix
migratoires, ne tardent pas a déboucher sue contestationle ses moyens, voire de son
principe. Une amélioration des conditionsatériellesde sa mise en oeuvre parait a tous
égards souhaitable.

Outre une indispensablemise a niveau générale demoyens, aubesoin par
redéploiement, les mesures proposées concernent chacune des proeadanese.

S’agissant dewisas, la prise en compte des intéréts de IBrance dans lenonde
devrait conduire - comptenu dece que le systéme joue déja efficacement son role de filtre
- a moduler de maniére plus souple les conditions de leur délivrance, selonles pays
d’origine et selon lasituation personnelle defemandeurs. léxiste de nombreux cas ou des
contrdles allégés et I'octroi de visas d’utilisation plasge pourrait étre pratiqués sans qu’il
en résulte de risques sur lplan migratoire. Unemise en oeuvre satisfaisante de la
réglementation implique, d’autygart, un renforcement de la coopération entre feg/s de
'espace Schengen et, surle plan national, une collaboration opérationnelle plus effective et
plus étroite entre lesservices qui relévent des ministéres defaires étrangerest de
I'intérieur (consulats, préfecturest DICCILEC).

En matiérede titres deséjour, la missions’est attachée a analyserrtase en oeuvre
concrete des procédures suftedementdes études de terraiitlle a constatéunediversité
des pratiques selon les sitagyi, outreles conditionslocalesen matiere d’effectifs, résulte
enbonne logique ddiait quelestitres de séjousontdélivrés sous la seutesponsabilitéles
préfets, qui conservent lpossibilité d’accorderun titre quelle que soit lasituation du
demandeur, sauf aypersonnedaisantl’objet d’'une interdictionjudiciaire du territoire.
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La mission formule des recommandations tendantsi@nplifier résolument la
délivrance des titresdans lesouci d’améliorerda qualité duservice rendu a l'usager, ainsi
que la sécurité juridique des décisioidle préconise ainsi la suppression des titres de séjour
délivrés aux ressortissants de I'Union Européenne, qui représentent aujourd’hui environ un
tiers du total des titredélivrés. On peut estimegu’environ 400agents depréfectures sur
2 200 au total sonbccupés a la délivrance de déses. Les effectifs aindibérésdevraient
étre prioritairementedéployés suesservices des étrangers des préfecturere letaux
d’encadrement de ces services devrait étre accru mlavation desagents encouragée.

Pour lesressortissants des pays tiersla missionpropose, outrd’amélioration des
conditions d’accueil, laimplification des procédures d’autorisation de travail aujourd’hui
régies par une vingtaine de circulaires, ainsi que la supprespuum, I'introduction des
travailleurs étrangers, de f[aublication systématique de I'offre d’emploi a I'agence locale
pour I'emploi. Desaméliorationssont également proposées quant a l'application de la
procédure duegroupement familial.

La mission tient enfin dappeler l'attention sur la multiplication du nombre
d’autorisations provisoires deséjour et documents précairesqui alourdissent la tache des
services, maintiennent les étrangers dans sit@tionincertaine, notammerdauregard du
séjour, de l'accés au travail et a la protection socieleréent en définitive des difficultés
de toutenature.

En matiére d’'asile, ldifficulté nait du détournement fréquent de la procédure a des
fins étrangeres a la protection prévue parclanventionde Geneve. Confronté a cette
situation, dont il abien intégré les risquedanssonorganisation et ses méthodéQFPRA
a vu le taux de sedécisions d’admissioau statut de réfugié descendre, aeix derniéres
années, a moins de 20 du nombre des demandes (conf@ % au début des années 1980).
Les recommandations de taissionportent principalement sur les points suivants :

- prévention des demandes infondéstsréduction des risques d’installatiolandestine :
celles-ci passent essentiellement pare accélération des délais d’instruction qui sont
encoretrop longset par un durcissement des modalités de dépbet de traitement des
demandes de réexamen ;

- fonctionnement dd’OFPRA : il convient derenforcer les services d'instruction de
I'Office (parredéploiement interne des moyens), de conderrieur seinuneaction résolue
de formation continue, et d@soudre les problemes que pose I'étroitessecdess qui ont
permis d’assurer l&tularisation des agents d©OFPRA ;

- asile territorial : cette forme de protectiontemporaire et nouvelle, accordée a des

personnes menacédsans leur pays d’originenais dont la situation ne correspond pas aux
criteres de la convention de Geneve (cas des Algériens notamment), répond a un besoin de

plus en plusavéreé ; lexonditions de sa miseen oeuvre, encore tres restrictives, devraient
toutefois étrerevues et consolidées ;
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- accompagnement social des demandelasile : colteuxpour les finances publiques, |l
demeure pourtantrés insuffisant ; outre uneformation desagents des administrations
concernées, la mission préconise desénagements de la procédure de versement de
I'allocation d’insertion.

Il - SORTIE DU TERRITOIRE

En ce qui concerne I'éloignement, ésulte des observations de f@ssion qu’en
1996, sur 44.000mesures prononcees, seules 30% d’entre elles ont été effectivement
exécutées. Ce taux atteint toutefois ®pour lesmesures notifiées personne. La raison
premiére de cette inefficacité relativésidedans ladifficulté que rencontrent les services a
identifier I'étrangeren situation irréguliére, qui est la plupart du temps démunitolg
document d’identité ou de voyage. La complexité, I'enchevétrement, parfois méme la
redondance des procédures juridictionnelles de protection des libertés publiques ou
individuelles misesn place et qui, pouunelarge part, découlent de la dualité desdres
dejuridiction, méritent également d'étre soulignés.

Régularité des conditions d’interpellation, recherche constanteet accumulation
des indices de nationalité, soucipermanent de la coordination entre les différents
intervenants constituent les conditiongssentiellede I'amélioration de l'effectivité des
mesures de reconduite a la frontiere. ttaductiondans ledaits de ces trois objectifsasse
notamment par le respect des réglégissanies contréles d’identité, par une amélioration
de la qualité rédactionnelle des procés-verbaux d’'interpellation, pasigaalisation
systématique des étrangeassinfraction et, a terme, par la constitution et la consultation du
fichier Eurodac.Elle passe ensuite par la constitution, I'alimentation et la transmission aux
autorités successivement concernées d'oaoie de personnalité enrichie des copies des
pieces contenant les indices de nationalité relatifs a chaque étranger susceptible d’éloignement
et par une mise en oeuvre pluslontariste de la procédure de libération conditionnsiies
consentemenen vue de I'expulsion. Elle suppose enfin le développementcdbiules
d’identification aupres des établissements pénitentiairesecevant denombreux étrangers
éloignables ainsi que I'adjonction progressive d’accords ogldeses de réadmissioraux

conventions bilatérales qunissentia France a certaingmysanciennement sous souveraineté
francaise.

Au dela de ces propositions pragmatiques, la mission s’est interrogée sua
faisabilité de certaines voies de simplificationet d’amélioration des procédures. Ecartant
volontairement celles qui ne lgiaraissaienpassuffisammentoncilier efficacité et respect
des principes constitutionnels ainsi que des conventions internationales auxquElaada
a souscrit, elle aen revanche, estimpossible -sous réserve de I'appréciation du Conseil
Constitutionnel-uneextension limitée dela compétence dyuge de la prolongation de la
rétention. Fondée sur l'intérét d’'une bonne administration dguktice, cette proposition
permettrait 'exameren un seul trait de temps de la régularité des conditions d’interpellation
de I'étranger, de son placemesrt rétention et de la saisine ¢luge judiciaire.
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Il parait également souhaitabdgie le prononcé, par le juge pénal, de la peine
d’interdiction du territoire a titre principal et avec exécution provisoire vaille
explicitement autorisation, en tant que de besoin, de prolonger larétention
administrative subséquente pour unedurée maximale de si¥ours, ce qui supprimerait,
dans ce caslintervention immeédiate dyuge délégué. Enfin les débats devantjlge
judiciaire ou administratilevraient mieux respecter le principe de la contradiction, ce qui
suppose la présence duinistere public, certes facultative mais particulierement watilend
il s’agit, dans certaines situatiotres médiatiséesiotamment, de rappeler la regle dmit,
ainsi que celle plusystématique du représentant du préfet, rien n’interdisantdeiceer de
missionner a cet effet un avocat spécialiste du droit des étrangers.

Enfin, la relativeinadaptation dinombre, de ldocalisation et de la capacité d’accueil
descentres de rétention, I'inadéquation du partage actuel detributions degestion de ces
centres entre legifférents départements ministériels plase en considération de I'exercice
effectif des droits reconnus atrangers qui y séjournent et tiir état sanitaire oronduit
la mission gproposer lamise en chantier d’'uneaéflexion appropriée sufaccompagnement
social et médical des étrangers retenus, puis a tracer les orientations générales de la politique
immobiliére de cesentres et de laéattribution des compétences d’intervention de chaque
ministere.

En ce qui concernéaide au retour, la missiona constaté que les trois procédures
gérées palOMI ne touchent désormais qu’'un nombre limité de bénéficiairaatotal, le
rythme des départs aidg®rteen effet surmoinsde 3 000 personnes par an.

L'efficacité de ces dispositifpassepar la miseen oeuvre de nouvelles orientations,

qui appellent une concertation étroite entre temistéres et organismes concernés. La
mission a formuléeux propositions :

- unearticulation de l'aide au retour et de la coopérationavec lespaysd’origine a forte
émigration : ceci implique un soutien technique de part des missions deoopération
placées auprés de nos ambassadas apport financier renouvelé deonds d’aide et de
coopération. Sous réserve dmn évaluation, il s’agirait de poursuivre le programme
expérimental "Développement local-migratioet de I'élargir a d’autrespays queles
riverains du fleuve Sénégadn stabilisantes sources de financement des aides aux migrants
porteurs de projets économiques ;

- uneextension des bénéficiairesle I'aide publique a la réinsertion : celle-ci pourrait étre
étendue ad’autrescatégories d’étrangersn situation précaire, percevant I'allocation de
solidarité spécifique ou lerevenu minimumd’insertion ; au-dela de cette mesure,
partiellement gagée par I'activation de ces allocations, il conviendrait de tdates Je cadre
d’'une expérimentation principalemefinancéepar I'OMI, l'intérét d’un élargissement de
cetteaide a d’autres publics.
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1l - ACCUEIL ET INTEGRATION

Sans perdre de vue gmembre de difficultés sociales®ntcommunes aux Francais
et aux résidents étrangers, i@ssiona estimé quedansla période actuelle, il demeurait
préférable de maintenir demesure®t des structurespécifiquegpour favoriser I'accueil et
I'intégration des populations étrangeres.

Ses constatst ses propositions s’articulent autour de quatre thémes :

- 'adéquation des dispositifsaux objectifs de cohésionsociale : la mission propose de
supprimerJorsqu’elles subsistern contradiction avec lgurisprudence constitutionnelle et
les traités internationaux, les conditions liées a la nationgldér le droit a certaines
prestations sociales. Par ailleurs, certaines disposiggnsatives et réglementaires relatives
a l'acces des étrangers aux soinssoatpas appliguées. Lanissiondemande que soient
rappelées les procédures garantissant, poumdéss de sant@ublique,l’acces effectif des
étrangersen situation irréguliere a l'aidenédicale.

Dans le prolongement du programme gouvernemeptéasentéau Conseil des
Ministres du 26 mars 1997, elf@éconiseque la politique des pouvoirs publicen matiére
d’intégration soit éclairée pare "note généraled’orientation” du Premier ministre. Elle
recommande de maintenir la spécificité de la réserve nationale dite du 1/9éme destinée
logement des immigrés, notammexdur financerla rénovation urgente de certaiftg/ers,
de conserver les enveloppes déconcentrées particulieres affeniélegjement de ces
populations et denieux articuler la politique de I'intégration avec la politique de \alle.

- l'organisation de l'appareil institutionnel a I'échelon central : la mission souligne
I'intérét de "mieux coordonner I'animatiord’'un dispositif qui intéress@écessairemera
plupart des départements ministériels. 1l impartee, dand’'organisation gouvernementale,
un ministre soiten charge dd’animation et dela coordinationinterministérielle duvolet
"social" de I'action a destination des étrangetpuisses’appuyer sur un service central
spécifique. Selon I'arbitrage qui sef@t en matiére de service central de la nationalité.
4emecahier), il pourrait s’agirsoit dela direction de la population et des migratiodans
son organisation actuelle, soit d’'une struct@groupant ses composantess sous-direction
des naturalisationavec, le cagchéant, undusion des fonctions de responsable de cette
entité administrative et de celles exercées aujourd’hui par le "délégué a I'intégrahiim"”.
de donner urlan nouveau aux procédures de coordination, il est suggéré de aéuddbut
de chaque année le Comité interministériel de l'intégration, qui pourrait vaigetualiser
la "notegénérale d’'orientation” évoquée ci-dessus.
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- la relation entre I'Etat et lesgrands opérateurs : en matiere d’intégration, I'Etat est
amené a deéléguer plutét quéairdirectement.ll s’appuiedonc sur urréseaud’organismes
publics et privés, dont les plus importastnt placéssous sautelle. Cette tutelle est trop
souvent centrée sur le suivi administratiffinancier sansque la puissance publiqust, au
préalable, suffisamment précisé ses orientations politiquesiiksionestimeindispensable
demieux articuler la fonction d’orientation stratégique et la fonction de contréle dans
I'exercice de latutelle de I'Etat surlesgrands opérateurs nationaux. Dans cetesprit, elle
suggere que la relaticentrel’Etat et sesleuxétablissements publicd’OMI etle FAS - soit
redéfinieen utilisant denouveauxinstrumentsd’orientationet de suivi.

Les ministres ont adressé récemment une "lettnadsion"au président déOMI,
qui fixe six objectifs prioritaires a I'organisme. C’est sur cditseque pourrait étre précisée
la "doctrine d’emploi” de I'Office,dont le rdle d’opérateudevrait étre reformulé afinle
recentrer ses missions sur quelques "publics cibd¢sur quelques fonctions principales.

S’agissant dirAS, I'objectif est de moderniser ceutil de la politique d’intégration.
Trois mesures devraient gontribuer :I'élaborationd’'un plan stratégique aoyenterme
(1998 - 2000) ;I'extension de la déconcentration dtonds, avec lagénéralisation a
I'ensemble duterritoire métropolitain des commissions régionalgsour I'insertion des
populations immigrées et des délégatiodgionales ; enfin, la signature d’ufcontrat
d’objectifs" triennal entre I'Etatet I'établissement.

- I'animation du dispositif au niveau déconcentré : la politique d’intégration releve de
I'action deterrain, ce qujustifie uneorganisation des partenariats au niveau déconcentre,
sous l'autorité des préfets.

Le département est Ieiveaude mise en oeuvre des actions. Plusieurs instruments
peuvent étre utilisépour faciliter la mise en cohérence des interventions sectoriebé$a
synergie des nombreux acteungls que les plans départementaux et lesmités de
pilotage sectoriels ou earactere plus général. Lmissionrecommandeaussila réunion
périodique autour dupréfet d’'une"équipe - projet" départementale edfectif restreint
comprenant les responsables des principales administrations concernées, ainsi que la
désignation par le préfetd’'un "chef de projet délégué”. Dans ce schéma,nieeau

départemental dolvénéficier de I'apputechniqueet financier de I'échelon régional.

IV - ACQUISITION ET PREUVE DE LA NATIONALITE

C’est certainement dasedernierdomaine quéesdysfonctionnements constatesnt
les plus lourds deonséquencegour I'usager du servicgublic : ceci tientau fait que les
étrangers sont de pluen plus nombreux a souhaiter acquérir la nationalité francaise puis
prouver leur appartenanceacommunauté nationalandis que, dans lemémetemps,les
administrations concernéegénées par I'inadaption deurs moyens humaingt techniques
aux évolutions de la demande, par la complexité et I'enchevétrement des procédures, par la
diversité des niveaux de décision, ne répondent généralement pas aux sollicitations des
usagers dans defelais raisonnablest dans desonditions de sécurité suffisante.
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Une réformation en profondeur des structures administratives parait dansces
conditions particulierement nécessaikdle pourrait se traduire :

- soit par lacréation d’un service central unique dela nationalité, placé sousl'autorité

du garde dessceauxet regroupant 'ensemble des missions actuellement dévtdnés |a
sous-direction des naturalisations du ministere de 'aménagemetardioire, de laville et

de l'intégrationqu’aubureau de la nationalité de la direction ddfaires civiles et dgceau

du ministére de la justicecette solutiona la préférence daoordonnateur de lmission,de
l'inspection générale de I'administrati@del'inspection générale des servicesliciaires ;

elle permettraiten effet de placersousuneresponsabilité ministérielle unique, I'ensemble
des quatrevolets de lanationalité (naturalisations, déclarations acquisitives de nationalité,
délivrance des certificats de nationalité et suivi du contentieux) ;

- soit par lareconstitution d’un service central del’acquisition de la nationalité rattaché

au ministére attributaire de la politique d’'intégration quiretrouverait ainsiensemble de
ses attributions,partiellement transféréesn 1993 au ministere de la justice, sur les
naturalisations et déclarations ; cesi@ution est souhaitée par l'inspection générale des
affaires sociales etinspection générale des affaireédrangeres ;elle privilégierait le
rassemblement des procédures d’'acquisitiansunedirection unique gérant par ailleurs les
guestions relatives a la populatienhresponsable de la politique d’intégration des immigrés,
dont I'accés a la nationalitéymbolise fréquemmentaboutissement.

Quelle quesoit I'orientation retenue,celle-ci relevant en définitive de I'arbitrage
gouvernementalce service devrait conservda qualité decentre deresponsabilité qui
caractérise le fonctionnement actuel de la sous-direction des naturalisations de la direction
de la populatioret des migrationgt rentrer,en toutou en partie selon le choix opérélans
la nouvelle catégorie deservices a compétenceationale.

Au niveau desprocédures, les propositions retenues par aissionconcernent a la
fois la "déconcentration fonctionnelle" de I'instruction des demandesde naturalisation,
la déconcentration totaledes décisions d'irrecevabilité, la centralisation du dispositif de
délivrance des certificats denationalité aux Francais nés a I'étranger et, a terme, la
déconcentration au niveau départemental de [I'enregistrement des déclarations
acquisitives a raison dumariage.

Une meilleure adéquation des moyens aux besoinsptenue pout'essentiel par des
apports temporaires lorsqu’il s’agirseulement de résorber les stocks existants ou par
redéploiement des moyens lorsqu'’il conviendra d’accompagner les transferts d’attributions
proposés, ldormation adaptée et décloisonnéedes personnels administratifs, la mese
place d’outils informatiques performants et compatil#asre eux, lareconstitution d’un
centre unique de mémorisation informatique de I'ensemble des décisions relatives a
'acces a la nationalité francaiseou a sa perte constituent enfin, avet amélioration des
conditions d'accueil et d’information de l'usager et indépendamment des réformes
structurelles et procédurales envisagées plus haut, des objectifs de premiére urgence.

e

Marie-Antoinette LALLEMA

La documentation Francaise : Rapport de la mission d’étude sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'état et des organismes chargés des étrangers



Annexe 1

L Drernier Menistre

Paris, le 25 septembre 1996

1264/96/5G

Madame le Conseiller d’'Etat,

Lorsqu’il aadopté urensemble de décisions et d’orientations en vue de réformer I'Etat
le 29 mai 1996, legouvernementa notamment décidé deonfier a quatre inspections
générales (administration, affaires sociales, affaires étrangeérgsisite) une mission
d’analyse et de proposition sur I'organisation et le fonctionnement des services de I'Etat et
de ses établissements publics en chargdadgestion des étrangers

Depuis lors,la décision a également été prise, le 2Gllet 1996, de faire examiner
par cette méme mission les modalités techniques de créatitme délégation
interministérielle de lutteontrele travail clandestin des étrangers, dépourvus ou nditigs
réguliers, comme des ressortissants francais (autoritérattechement, répartition des

compétences, relations avec leBvers ministéres concernésdevenir des structures
existantes...).

Je vousremercie d’avoiraccepté deoordonner legravaux de cettamission.

Vous trouverez, ci-joint, son cahier des chargksa été élaboré par leommissariat
ala réforme de I'Etat en liaisoavec les ministéres concernés.

J'ai demandé aux ministres de justice, des affaires étrangéres, du travail et des
affaires socialesainsi que de I'intérieur delonnertoutes instructions utilea leursservices
et aux établissements publics placgsus leur tutellgoour faciliter votre tache. Cesninistres
saisiront également les inspectiggénérales relevant deur autorité et désigneront, dans les
plus brefs délais de ler octobre au plutard, lesmembres de celles-ci gubus apporteront
leur concours.

ame Marie-Antoinette LALLEMAND
iller d'Etat

SEIL D'ETAT

-Royal
0 PARIS RP
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Il vous appartiendra, iaison avec le commissariatl@aréforme del’Etat, de définir
les modalités pratiques de travail tlemission,la répartition dedivers sujetsd’étude, d’en
suivre le bondéroulement et de superviskr rédaction desonclusions et des propositions
opérationnelles.

Un premier rapport relatif ala lutte contre le travail clandestin, élaboré
principalement avelte concours dd'inspection générale de I'administratiai de I'inspection
générale desaffaires sociales, devran'étre remis pour le 15 novembrel996. Vous me
remettrez le rapport sur I'organisation etferctionnement deservices dd’Etat et de ses
établissements publics en charge d&émngersavantle 31 janvierl997.

Le gouvernemenattache une importance particuliere a cettission. Je suipersuadé
gue voussaurez parvenir a dggopositions novatrices et durables. Je vous en remercie par
avance et vous prie dzoire, Madamede Conseillerd’Etat, a I'assurance de maonsidération

distinguée.
/aa.w‘ I

Alain JUPPE
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Annexe 2 (1)

MISSION D’ETUDE SUR LES SERVICES DE L’ETAT CHARGES DES
ETRANGERS ET DE LA LUTTE CONTRE LE TRAVAIL CLANDESTIN

CAHIER DES CHARGES

I- ADAPTATION DES SERVICES DE L’ETAT CHARGES DES ETRANGERS

En application de la décision n® 12 du comité interministériel sur. la réforme de I’Etat
du 29 mai 1996, il est confié aux inspections générales de 1’administration, des affaires
sociales, des services judiciaires et des affaires étrangéres une mission d’étude et de
propositions pour:

- étudier les modalités de fonctionnement des services centraux et déconcentrés de
I’Etat et de ses établissements publics gérant les dossiers relatifs aux étrangers et proposer
des améliorations dans les domaines suivants :

. octroi de visas,

. entrée, séjour et circulation en France (notamment la délivrance des titres
correspondants dans des lieux et par des services divers),

. accueil et intégration

. reconduite a la frontiére (décision et modalités pratiques),

. acquisition de la nationalité (notamment la production et la vérification des
preuves ainsi que la délivrance des certificats de nationalité),

. acceés au marché de I’emploi,

~—p . lutte contre le travail clandestin.

- se prononcer sur 1’adéquation des structures, des procédures, des effectifs et des

moyens budgétaires aux objectifs poursuivis et proposer, le cas échéant, les modifications de
compétence, d’organisation et de gestion nécessaires.

La mission examinera si le dispositif actuel est adapté aux réalités de 1’immigration.
Elle fera notamment des propositions visant a :

- simplifier les procédures et réduire les délais observés dans les processus de
décision aux niveaux central et local;

- ameéliorer la qualité juridique des décisions;
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- éliminer les doubles emplois et, le cas échéant, réduire le nombre des
intervenants, en appréciant |'efficacité actuelle du partage de compétences et
de l'allocation des moyens, en particulier en matiére d’acquisition de la
nationalité par décret et par mariage, d’introduction de travailleurs et de
regroupement familial, d’accueil et d’intégration des immigrés.

S’agissant plus particuliérement de l'acquisition de la nationalité, il conviendra
d’examiner les suites données au rapport conjoint des inspections déposé en 1992, notamment
en matiére de simplification des structures, d’organisation des services, d’amélioration du
travail interministériel et de déconcentration des procédures.

II- CREATION D’UNE DELEGATION INTERMINISTERIELLE DE LUTTE CONTRE
LE TRAVAIL CLANDESTIN

Dans le cadre des suites & apporter au rapport de MM. de Courson et Léonard sur la
lutte contre la fraude, il a également été décidé, le 25 juillet dernier, de confier i la mission
I’examen des modalités techniques de création de la délégation interministérielle instituée pour
lutter contre le travail clandestin (rattachement de cette délégation, répartition des
compétences, relations avec les différents ministéres concernés, organisation de la délégation
a partir de la mission interministérielle de lutte contre le trafic de main d’ceuvre et,
éventuellement d’autres services...).

Les travaux de cette mission devront s’inscrire dans le cadre des objectifs définis par
la réforme de I’Etat: clarification des partages de compétences, meilleure prise en compte des
besoins des usagers, accroissement de la sécurité juridique des décisions, allégement des
administrations centrales, déconcentration du processus de décision, identification éventuelle
de services déconcentrés a vocation nationale.

La mission, coordonnée par un membre du Conseil d’Etat, associera les ministéres
compétents et le commissariat a la réforme de I’Etat. Le rapport spécifique sur la délégation
interministérielle de lutte contre le travail clandestin sera remis pour le 15 novembre 1996.
Le rapport général sur les services en charge des dossiers d’étrangers sera achevé pour le 31
janvier 1997.
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ANNEXE 2 (2)
SERVICES ET ETABLISSEMENTS PUBLICS EN CHARGE DES ETRANGERS ET
DE LA LUTTE CONTRE LE TRAVAIL CLANDESTIN

Les secteurs couverts par la mission d’étude sont les suivants:

I- L’entrée, le séjour et |'éloignement des étrangers

Les procédures en vigueur font intervenir plusieurs organismes et services:

- conception des textes : ministéres de !'intérieur (DLPAJ), des affaires étrangéres
(DFAE), et de I’aménagement du territoire, de la ville et de I’intégration (DPM)

- délivrance des visas: ministéres des affaires étrangéres (DFAE et consulats) et de
I'intérieur (DLPAJ) pour les nationalités sensibles et les visas de long séjour;

- controle aux frontiéres: ministére de l'intérieur (DICCILEC), ministére de
I'économie et des finances (DGDDI) et ministére de la défense (gendarmerie);

- entrée en France de travailleurs et de membres de leur famille: office des migrations
internationales (OMI), ministére du travail et des affaires sociales (DDASS, DDTEFP,
ANPE), ministére de 1’aménagement du territoire, de la ville et de I'intégration (DPM),
ministére de l'intérieur (DLPAJ, préfectures), maires ;

- accés au marche du travail : ministére de 1’éducation nationale, de 1’enseignement
supérieur et de la recherche, ministére de |’aménagement du territoire, de la ville et de
I’intégration (DPM) et ministére du travail et des affaires sociales (délégation a I’emploi,
DDTEFP);

- décision en matiére de séjour : ministére de 1’intérieur (préfectures).

- demandes d’asile: office frangais de protection des réfugiés et apatrides (OFPRA)
, ministére de 1’intérieur (DLPAJ et préfectures), ministére de I’aménagement du territoire,
de la ville et de I’intégration (DPM) pour I’accueil et 1’hébergement;

- mesures d’éloignement: ministére de !’intérieur (préfectures, DICCILEC, DCSP),
ministére de la défense (gendarmerie), interventions possibles du juge administratif et du juge
judiciaire en cas de rétention administrative, ministére de 1’aménagement, de la ville et de

I'intégration (DPM) pour I’accompagnement social ;

- lutte contre les filiéres d’immigration: ministére de 1’intérieur (DICCILEC);
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II - L’acquisition de la nationalité francaise

On distingue 3 catégories de procédures d’acquisition de la nationalité frangaise:

- les naturalisations et réintégrations : ministére de 1’intérieur (DLPAJ, préfectures),
ministére de 1’aménagement du territoire, de la ville et de 1’intégration (DPM);

- les déclarations au titre du mariage : ministére de la justice (tribunaux d’instance),
ministére de 1’intérieur (DLPAJ, préfectures), ministére de 1’aménagement du territoire, de
la ville et de !'intégration (DPM);

- les autres déclarations et les manifestations de volonté (procédure résultant de la loi
du 22 juillet 1993) : ministére de la justice (tribunaux d’instance, DACS), ministére des
affaires étrangéres (DFAE), le cas échéant ministére de 1'outre-mer (DAPAF).

1 - lutte contre le travail clandestin

Il s’agit aussi bien des ressortissants frangais ou étrangers munis d’un titre de séjour
que des étrangers en situation irréguliére.

En premiére analyse, les services concernés sont : ministére de I’intérieur (OPJ de la
police nationale, office central de la DICCILEC), ministére de la défense (OPJ de la
gendarmerie), ministére du travail et des affaires sociales (inspecteurs du travail, mission
interministérielle de lutte contre le travail clandestin -MILUTMO-), ministére de 1’économie
et des finances (DGDDI, DGI), ministére de la justice (DACG), Office des migrations
internationales.
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Annexe 2 (3)
République Frangaise

Minisro do L aménagement du loniloire, Lo Minisho diligus & lo villo
do b wille of do L'intigralion ol & linligalion

! . .

Le Directeur du Cabinet du Ministre de
gs I'Aménagement du Territoire,

T de la Ville et de I'ntégration
4 Le Directeur du Cabinet du
w ? Minist.re délé\guf o
qﬂ' Od’ . alaVille et a/l‘%l‘tﬁgratlon

PP

M nsieur Jean-Marc SAUVE,/ -~

e M e,
v
it

OBJET : Mission d'Inspection sur l'organitation et le fonctionnement des services de 1'Etat chargés
des étrangers.
Réf. Votre notre du 25 scptembre 199€6.

Nous accusons réception du cahier des charges élaboré par le commissariat a la réforme
de I'Etat concernant la mission d'inspection sur l'organisation et le fonctionnement des services de
| 'Etat chargés des étrangers.

- A la lecture du document que vous m'avez transmis, il apparait que le volet "accueil et
intégration des immigrés" n'est pas repris dans l'annexe du cahier des charges listant les secteurs
couverts par la mission d'étude.

Cette présentation nous parait devoir étre corrigée pour que l'ensemble des services en
charge des étrangers soient pris en compte et que l'accueil et l'intégration, chainon essentiel entre
l'entrée sur le territoire et l'acquisition de la nationalité, ne soient pas oubliés.

e \ -

Clest pourquoi nous’ verrions que des avantages a ce que l'annexe du cahier des charges
puisse étre ainsi complétéeafin que la mission garde sa cohérence d'ensemble conformément a
'ambition qui lui avait été initialement fixée.

Yok

ard CASTERA Jo§ Y

35, sue Fainé Dorinigue - 75700 Farés
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ANNEXE »° 3

ADMINISTRATIONS CENTRALES ET QORGANISMES NATIONAUX

PREMIER MINISTRE

- M. SAUVE, SECRETAIRE GENERAL DU GOUVERNEMENT,
- M. SILICAN!, COMMISSAIRE A LA REFORME DE L'ETAT, ET SES COLLABORATEURS °
- M. LONG, PRESIDENT DU HAUT CONSEIL DE L'INTEGRATION

MINISTERE DE LA JUSTICE

- M. AZIBERT, DIRECTEUR DE L'ADMINISTRATION PENITENTAIRE,

- M. CAVARROC, DIRECTEUR DES AFFAIRES CIVILES ET DU SCEAU,

- M. MOINARD, DIRECTEUR DES AFFAIRES CRIMINELLES ET DES GRACES,

- MME CHADELAT, SOUS DIRECTEUR A LA DIRECTION DES AFFAIRES CIVILES ET DU SCEAU,
- MME GORGEN, sous-DIRECTEUR DE L'EXECUTION DES DECISIONS JUDICIAIRES

- M. GRIGNON-DUMOULIN, ANCIEN CHEF DU BUREAU DE LA NATIONALITE,

- MME RENAULT, CHEF DU BUREAU DE LA NATIONALITE

MINISTERE DE LA DEFENSE
- M. PREVOST, DIRECTEUR GENERAL DE LA GENDARMERIE NATIONALE,
MINISTERE DES AFFAIRES ETRANGERES

- M. ANGELIER, CHEF DU SERVICE DES ETRANGERS EN FRANCE,
- M. AMBROSINI, CHEF DU SERVICE CENTRAL DE L'ETAT-CIVIL ET SES COLLABORATEURS

MINISTERE DU TRAVAIL ET DES AFFAIRES SOCIALES
- M. GAUTHIER, DIRECTEUR DE L'ACTION SOCIALE ET SES COLLABORATEURS,
MINISTERE DE L'INTERIEUR

- M. GUEANT, DIRECTEUR GENERAL DE LA POLICE NATIONALE,

- M. FAUGERE, DIRECTEUR DES LIBERTES PUBLIQUES ET DES AFFAIRES JURIDIQUES,

- M. MASUREL ,sOUs-DIRECTEUR DES ETRANGERS (DLPAJ),

- M. DE CROONE, ADJOINT AU SOUS-DIRECTEUR DES ETRANGERS (DLPAJ),

- M. BIZEUL, COMMISSAIRE DIVISIONNAIRE, D.C.1. DE ROISSY, ET SES COLLABORATEURS,
- M. HEUMANN, CHEF DU BUREAU DE LA NATIONALITE (DLPAJ)

MINISTERE DE L'AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, DE LA VILLE ET DE L'INTEGRATION

- M. MOREAU, DIRECTEUR DE LA POPULATION ET DES MIGRATIONS,

- M. GAEREMYNCK, DIRECTEUR DE LA POPULATION ET DES MIGRATIONS,
- M. BREHIER, SOUS-DIRECTEUR DES NATURALISATIONS (DPM)

- MME LAJUGIE, AFFAIRES GENERALES (DPM - SDN),

- MME LE GUEVEL, INFORMATIQUE ET ORGANISATION (DPM - SDN),

- M. GIRAUDET, servicE GENERAL (DPM - SDN),
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- MLLE LE MOING, CHEF DU BUREAU N°1 (DPM - SDN),
- M. DURAND, CHEF DU BUREAU N°2 (DPM - SDN),

- M. AUTEM, cHEF DU BUREAU N°3 (DPM - SDN),

- M. DAUBIGNY, DELEGUE INTERMINISTERIEL A LA VILLE,
- M. MEKACHERA, DELEGUE A L'INTEGRATION,

COMMISSION NATIONALE POUR LE LOGEMENT DES IMMIGRES (C,C.N.L.1)
- M. PASCAL, PRESIDENT
EONDS D'ACTION SOCIALE (F.A.S.)

- MME CODACCIONI, PRESIDENTE DU FAS,
- M. TUOT, DIRECTEUR DU FAS

- M. DE BRESSON, PRESIDENT DE LA C.R.R., ET SES COLLABORATEURS,
- M.TERRAL, DIRECTEUR DE L'OFPRA, ET SES COLLABORATEURS

OFFICE DES MIGRATIONS INTERNATIONALES

- M. CASTELLANI, PRESIDENT DE L'O.M.1.,

- M. KEENE, DIRECTEUR DE L'O.M.L.,

- MME LE DocTEUR DELAVAL, CHEF DU SERVICE MEDICAL DE L'OMI

SERVICE SOCIAL D'AIDE AUX EMIGRANTS (S5.5.A.E.)
- M. NICOLAY, PRESIDENT DU SSAE,
- M. ROCHE, DIRECTEUR DU SSAE,

DEPARTEMENT DE PARIS

- M. BART, PREFET, DIRECTEUR DU CABINET DU PREFET DE POLICE,

- M. COULON, PReSIDENT DU T.G.|. DE PARIS, ET SES COLLABORATEURS,

- M. BESTARD, PROCUREUR DE LA REPUBLIQUE PRES LE T.G.l. DE PARIS, ET SES COLLABORATEURS,

- M. KRAFT, DIRECTEUR DE LA POLICE GENERALE A LA PREFECTURE DE POLICE, ET SES COLLABORATEURS

DEPARTEMENT DES ALPES-MARITIMES

- M. MARLAND, PREFET DES ALPES-MARITIMES ET SES COLLABORATEURS,

- M. SALOMON, PRESIDENT DU T.G.l. DE NICE, ET SES COLLABORATEURS,

- M. ZIRNHELT, PROCUREUR DE LA REPUBLIQUE PRES LE T.G.l. DE NICE, ET SES COLLABORATEURS,
- M. MARSHALL, PRESIDENT DU T.G.l. DE GRASSE, ET SES COLLABORATEURS,

- M. DURAND, PROCUREUR DE LA REPUBLIQUE PRES LE T.G.I. DE GRASSE, ET SES COLLABORATEURS,
- M. AKLIOUAT, AS.T.LAM.,

- M. AUBLET, D.D.AS.S,,

- M. AVRIL, D.R.A.S.S. DE PROVENCE-COTE-D'AZUR,

- M. BOYER, DiRecTEUR DEPARTEMENTAL D.D.T.E.F.P.,

- MME CALIFANO, AT.E.,

- M. CARCUAC, DIRECTEUR DEPARTEMENTAL RENSEIGNEMENTS GENERAUX,
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- M. CHANTRAINE, SONACOTRA,

- M. CHEBIL, D.D.J.S,,

- M. CLAEMENS, SONACOTRA,

- M. CONVERTINI, DIRECTION REGIONALE DES SERVICES PENITENTIAIRES,
- M. CORENWINDER, ASSOCIATION AIDE AUX MERES,

- M. DAVIN, DIRECTEUR DEPARTEMENTAL DE L'ACTION SANITAIRE ET SOCIALE,
- M. GRANDORDI, CoMMANDANT DE PoLice, D.I.R.C.I.L.E.C. Sup,

- MME HONNORAT, FAS.,

- MME LAMAZOU, S.SAE,,

- M. LELOUCHE, INSPECTION ACADEMIQUE,

- MmME LOPEZ, D.D.E,,

- M. MUNOZ, CommiSSAIRE DIVISIONNAIRE D.I.R.C.L.LLE.C.,

- MME NATALI, SSAE.,

- M. PAICHER, F.A.S,,

- M. PETITJEAN, DIRECTEUR DEPARTEMENTAL SECURITE PUBLIQUE,

- LIEUTENANT-COLONEL PODEVIN, COMMANDANT DU GROUPEMENT DE GENDARMERIE,
- M. ROUSSEL, D.D.AS.S,,

- M. ROUYERE, DIRECTEUR REGIONAL DES DOUANES,

- M. SALADIN, RECTORAT,

- M. SCAVINO, CommissairRe DivisioNNAIRE D.D.I.CLLE.C.,

- MME SOUQUES, D.D.J.S,,

-M. TOUMI, FAS.,

- MME VERGNON-BOUDARNAUD, DROIT DES FEMMES,

- M. VERHOGUEN, O.M.L.

DEPARTEMENT DU DOUBS

- M. LEPINE, PREFET DE LA REGION FRANCHE-COMTE, PREFET DU DOUBS, ET SES COLLABORATEURS,

- M. CATTEAU, PREMIER PRESIDENT DE LA COUR D'APPEL,

- M. LORANS, PROCUREUR GENERAL PRES LA COUR D'APPEL,

- M. CLERGET, PRESIDENT DU T.G.1. DE BESANGON,

- M. NAHON, PROCUREUR DE LA REPUBLIQUE PRES LE T.G.l. DE BESANGON ET SES COLLABORATEURS,

- M. BAUD, DIRECTEUR DEPARTEMENTAL DE LA SECURITE PUBLIQUE,

- M. GUERIN, DIRECTEUR DU SERVICE INTERDEPARTEMENTAL DU CONTROLE DE L'IMMIGRATION ET DE LA
LUTTE CONTRE L'EMPLOI DES CLANDESTINS,

- M. GULDEMANN, D.O°T.E.F.P. buU DOUBS, ET SES COLLABORATEURS,

- LIEUTENANT-COLONEL JORRE, COMMANDANT LE GROUPEMENT DE GENDARMERIE DU DOUBS,

- M. MURAT, D.D.A.S.S. bu DouBs, ET SES COLLABORATEURS,

- M. NICOLAS, DIRECTEUR DU SERVICE REGIONAL DES RENSEIGNEMENTS GENERAUX,

- M. SUTTER, DIRECTEUR REGIONAL DES DOUANES

DEPARTEMENT DU PAS-DE-CALALS

- M. FREMONT, PREFET DU PAS-DE-CALAIS,

- M. PASQUIER-DE-FRANLIEU, PRESIDENT DU TGl D'ARRAS,

- M. WALLON, PROCUREUR PRES LE T.G.I. D'ARRAS

- M. EXPERT, PRESIDENT DU TG DE BETHUNE,

- M. ROUSSEL, PROCUREUR PRES LE T.G.l. DE BETHUNE,

- M. LAFON-DE-LAGEMESTE, PRESIDENT DU T.G.1. OE BOULOGNE,

- M. LESIGNE, PROCUREUR PRES LE T.G.l. DE BOULOGNE,

- M. DEQUIOT, PRESIDENT DU T.G.I. DE SAINT-OMER,

- M. VALENSI!, PROCUREUR PRES LE T.G... DE SAINT-OMER

- M. CAPARQOS, DIRECTEUR DE LA CAISSE D'ALLOCATIONS FAMILIALES D'ARRAS, ET SES COLLABORATEURS,
- M. COUSINAT, DIRECTEUR DU CENTRE HOSPITALIER DE LENS, ET SES COLLABORATEURS,
- M. CHERVET, SECRETAIRE GENERAL DE LA PREFECTURE,

- M. HUMBERT, DIRECTEUR DE CABINET DU PREFET,

- M. PERES, SOUS-PREFET DE LENS,

\
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- M. TILLARD, DIRECTEUR GENERAL DES SERVICES DU DEPARTEMENT ET SES COLLABORATEURS,
- M. VANDEWYNCKEL, DIRECTEUR DEPARTEMENTAL DE LA CONCURRENCE, DE LA CONSOMMATION,
ET DE LA REPRESSION DES FRAUDES,
- M. WESTERMANN, DIRECTEUR DEPARTEMENTAL DES AFFAIRES SANITAIRES ET SOCIALES,
- M. LE DIRECTEUR DEPARTEMENTAL DU TRAVAIL, DE L'EMPLOI ET DE LA FORMATION PROFESIONNELLE,
- M. LE DIRECTEUR DE L'U.R.S.S.A.F.,
- M. LE PRESIDENT DE LA COMMISSION MEDICALE DE L'ETABLISSEMENT DE LENS ET SES COLLABORATEURS

DEPARTEMENT DE LA SEINE-MARITIME

- M. PROUST, PREFET DE LA REGION HAUTE-NORMANDIE, PREFET DE LA SEINE-MARITIME,

- M. MUNIER, PRESIDENT DU TRIBUNAL DE GRANDE INSTANCE DE ROUEN,

-~ M.SCHMIT, PROCUREUR DE LA REPUBLIQUE PRES LE TRIBUNAL DU GRANDE INSTANCE DE ROUEN,
- M. DOUGLAS, DELEGATION DEPARTEMENTALE DE L'ANPE,

- M. DRUBIGNY, SECRETAIRE GENERAL DE LA PREFECTURE,

- M. GILMANT, DIRECTEUR DE L'URSSAF, ET SES COLLABORATEURS,

- M. MONTOIS, DDTEFP, ET SES COLLABORATEURS, :

- M. PELAT, DIRECTEUR DE LA CAISSE PRIMAIRE D'ASSURANCE MALADIE ET SES COLLABORATEURS

DEPARTEMENT DE LA SEINE-ET-MARNE
- M. CULTIAUX, PREFET DE LA SEINE-ET-MARNE, ET SES COLLABORATEURS,
- M. GURTNER, PRESIDENT DU T.G.l. DE MELUN,
- M. DAUVEL, PROCUREUR DE LA REPUBLIQUE, PRES LE T.G.I. DE MELUN,
- M. JEANNIN, PROCUREUR DE LA REPUBLIQUE PRES LE T.G.l. DE MEAUX,
- MLLE DE BLAINVILLE, DIRECTEUR DEPARTEMENTAL DES AFFAIRES SANITAIRES ET SOCIALES,
- M. BUREL, DIRECTEUR DE L'AGENCE DE L'EMPLOI DE MELUN,
- M. CHAUVET, DIRECTEUR REGIONAL DE L'ADMINISTRATION PENITENTIAIRE,
- M. CHERASSE, DIRECTEUR DE LA CAISSE PRIMAIRE D'ASSURANCE MALADIE DE MELUN
ET SES COLLABORATEURS,
- M. COMBESCURE, DIRECTEUR-ADJOINT DU TRAVAIL, DE L'EMPLOI ET DE LA FORMATION PROFES-
SIONNELLE ET SES COLLABORATEURS,
- MME DUPONT, DIRECTEUR, DELEGUEE A L'ANPE DE MELUN,
- M. FANACH]!, PRESIDENT DU T.A. DE MELUN,
- M. GANIBENQ, Sous-PREFET DE MEAUX,
- M. GIUDICELLI, DIRECTEUR DE LA MAISON D'ARRET DE MEAUX,
- M. GOUTORBE, DIRECTEUR DU CENTRE DE DETENTION DE MELUN,
- M. HAAS, DIRECTEUR DU CENTRE DE RETENTION DU MESNIL-AMELOT,
- CAPITAINE LAURENT, COMMANDANT LA COMPAGNIE DE MEAUX,
- LIEUTENANT-COLONEL PAPIN, COMMANDANT-ADJOINT DU GROUPEMENT DE GENDARMERIE DE SEINE-
ET-MARNE,
- M. TOURBEZ, DIRECTEUR DE LA MAISON D'ARRET DE MELUN

DEPARTEMENT DE LA SEINE-SAINT-DENIS

- M. DUPORT, PREFET DE LA SEINE-SAINT-DENIS, ET SES COLLABORATEURS,

- M. GUIGUE, PReSIDENT DU T.G.!. DE BOBIGNY, ET SES COLLABORATEURS,

- M. SIMONOT, PROCUREUR DE LA REPUBLIQUE PRES LE T.G.l. DE BOBIGNY, ET SES COLLABORATEURS,

-~ M. AUGER, DIRECTEUR DE LA C.A.F.DE LA SEINE-SAINT-DENIS ET SES COLLABORATEURS,

- M. DELAVEAU, DIRECTEUR DE LA CAISSE PRIMAIRE D'ASSURANCE MALADIE DE LA SEINE-SAINT-DENIS
ET SES COLLABORATEURS,

- M. ESCHENBRENNER, D.D.T.E.F.P. DE LA SEINE-SAINT-DENIS, ET SES COLLABORATEURS

TUNISIE

- MME BOSSIERE, MINISTRE CONSEILLER A L'AMBASSADE DE FRANCE A TUNIS, ET SES COLLABORATEURS,
- M. BOSSIERE, CONSUL GENERAL DE FRANCE A TUNIS, ET SES COLLABORATEURS,

- M. DAMIRON, CHEF DE LA MISSION DE L'OMI
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AUTRES ORGANISMES VISITES AU TITRE DE LA NATIONALITE
- SERVICE DE LA NATIONALITE DE "PARIS-FERRUS"

- SERVICE CIVIL DU PARQUET DE NANTES

- TRIBUNAL D'INSTANCE DE JUVISY

- TRIBUNAL D'INSTANCE DE BOBIGNY

- TRIBUNAL D'INSTANCE DE ROUEN

- TRIBUNAL D'INSTANCE DE MONTPELLIER

- TRIBUNAL D'INSTANCE DE MARSEILLE

- TRIBUNAL ADMINISTRATIF DE NANTES

- LES REPRESENTANTS DES ORGANISATIONS SYNDICALES DE LA SOUS-DIRECTION DES NATURALISATIONS ET
DU SERVICE CENTRAL DE L'ETAT-CiviL
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